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PROLOGO DE LA ILUSION A LA REALIDAD

Desde hace anos la corporacion PLURAL, Centro de Estudios Constitucionales, ha-
bia tenido la idea nunca realizada de llevar a cabo entrevistas en profundidad con
los Constituyentes de 1991 para reconstruir con sus protagonistas, la magna obra
realizada con la expedicion de la nueva Carta fundamental de Colombia.

Esta manera de recrear y conservar para la posteridad hechos histéricos relevantes
es de muy poca usanza en Colombia y en general en los paises latinoamericanos. No
ocurre asi ni en Europa ni en los Estados Unidos donde el testimonio de los autores
es respetado y sus vivencias conservadas cuidadosamente como fuente vital para
la interpretacion del pasado.

Por fortuna, a mediados del ano 2006 nos visitaron al Director Ejecutivo de Plural
Dr. Armando Novoa y a mi como su Presidente, un equipo de tres distinguidos inves-
tigadores los profesores Javier Aristizabal, Hernando Llano y Ricardo Zuluaga, con
el objetivo de llevar a cabo un trabajo de esta naturaleza que fue iniciado por ellos
y culminado con fortuna por el Dr. Ricardo Zuluaga Gil. Este es el producto de las
entrevistas, otras fuentes relacionadas y de propio juicio, que fueron consolidados
en el texto que hoy alborozadamente presentamos como el resultado de esta inves-
tigacion.

Generosamente el Dr. Zuluaga ha solicitado mi concurso para escribir el prologo a su
obra titulada: “DE LA EXPECTATIVA AL DESCONCIERTO. El proceso constituyente de
1991 visto por su protagonistas”. Ocurre que tuve el honor ser elegido miembro de
la Asamblea Nacional Constituyente el 9 de diciembre de 1990, en la lista del partido
Social conservador PSC, encabezada por el expresidente Misael Pastrana Borrero.
Para someter mi nombre a la consolidacion popular tome la decision de renunciar a
la direccion de los programas de desarrollo de Naciones Unidas en América Latina y
el Caribe en el PNUD Nueva York. No estaba equivocado porque ya desde entonces
se avizoraba que este evento seria fundamental para el futuro de la Nacion.

Existe un consenso generalizado, demostrado a lo largo de estas paginas, sobre el
significado del enorme pluralismo logrado en dicha asamblea porque dio entrada a
grupos humanos y a tendencias jamas representadas hasta entonces en ninguno



10

de nuestros cuerpos colegiados, como los indigenas cuya participacion no solo fue
significativa y quedo plasmada en normas constitucionales, sino ademas derivd en
ricas ensenanzas para sus colegas.

Segun lo reconoce el autor, podemos proclamar sin temor a equivocarnos que la
Asamblea Constituyente de 1991 ha sido la mas diversa, representativa y proteica
que se ha reunido a lo largo de nuestros anales. Alli tuvieron voz sectores siempre
olvidados, marginados y enmudecidos por la discriminacion persistente.

La investigacion logro abarcar a 24 Constituyentes pertenecientes a cinco de las
fuerzas decisorias, o sea el Partido Liberal, el M-19, Salvacion Nacional, el Partido
Social Conservador y el Partido Conservador. Ese extremo pluralismo resulto ser
gran motor de la Asamblea pero al propio tiempo genero un caleidoscopio de opinio-
nes superadas en gracia del patriotismo y del espiritu de concertacion predominate
durante los debates.

Resulta casi increible entender que la tarea hubiera podido cumplirse en 150 dias de
deliberaciones, donde se presentaron 157 proyectos, de los cuales 10 integrales,
antecedidas por cinco mil mesas de trabajo a todo lo largo y ancho de Colombia,
sistematizadas gracias a los primeros pasos de la computacion.

Nadie puede por consiguiente declararse dueno de ella y mucho menos el Gobierno
de turno que presentd un proyecto no considerado oficialmente. Ademas, de acuer-
do con el reglamento aprobado por la propia corporacion, preparado por una comk
sion de constituyentes en los dias previos a su instalacion, de la cual hice parte, tuvo
el buen cuidado de disponer la voceria del ejecutivo en una sola voz, la del Ministro
de Gobierno y, por excepcion, mediante invitacion de las comisiones, se autorizd
la presencia de algin otro miembro del Gabinete sobre temas especializados de
su incumbencia. Cuidadosamente ese cuerpo busco ser ajeno a las presiones del
Gobierno.

Es verdad que dentro de la Comision Codificadora el ministro De la calle y los doc-
tores Manuel José Cepeda y Andrés Gonzales, Asesor y viceministro, por especial
consideracion pudieron participar en esas deliberaciones dedicadas a poner en or-
den los articulos aprobados en las Comisiones.



El nimero muy limitado de los constituyentes, 70 elegidos en votacion directa
y cuatro voceros de organizaciones subversivas que hubieran dado comienzo
a procesos de paz, unida al hecho de la inauguracion anticipada de la circuns-
cripcion nacional, cred vacios en la representacion territorial. En efecto solo 14
Departamentos mas Bogota alcanzaron a elegir delegados. La representacion
femenina fue pirrica, solo cuatro mujeres, o sea poco mas del 5% de la Asamblea
y menos, por ejemplo, de los cinco lideres sindicales muy reconocidos escogi-
dos por distintas fuerzas. El unico afrocolombiano, el entrenador de futbol Fran-
cisco Maturana, no llego por esa minoria étnica sino dentro de la lista del M-19.

Una de las mayores justificaciones de la convocatoria a la Asamblea, discutida
desde las propuestas iniciales, surgidas en movimientos subversivos, fueron las
de convertir la nueva carta en un auténtico tratado de paz, en un nuevo pacto
social que infortunadamente se frustrd en forma prematura dado el hecho, de
la todavia incompresible y no explicada decision del presidente César Gaviria y
de su ministro de defensa civil, Rafael Pardo, quienes determinaron bombardear
a Casa Verde ubicada en La Uribe (Meta), redundo acordado desde el gobierno
de Belisario Betancur y que habia sido respetado por el gobierno del presidente
Virgilio Barco como una buena manera de mantener didlogos permanentes con
las FARC.

En efecto, el dia mismo en que estabamos siendo elegidos como miembros de la
Asamblea, cuando se habian iniciado conversaciones informales para conseguir
la asistencia de la Coordinadora Nacional Guerrillera Simon Bolivar; especialmen-
te de las FARC, se produjo el ataque que frustrd la discusion sobre el nimero
de miembros de su posible participacion. Tan torpe determinacion produjo la
diaspora de la guerrilla y el desdoblamiento de sus frentes.

El irreparable dano causado no pudo ser enmendado a lo largo de nuestras deli-
beraciones no obstante el esfuerzo que adelantamos algunos de sus miembros
encabezados por Misael Pastrana, Alfredo Vasquez Carrizosa, Aida Abella, Ange-
lino Garzon, Alvaro Leyva, entre otros proponentes, de una invitacion a Manuel
Marulanda, Tirofijo, para hacerse presente en el curso de nuestras deliberacio-
nes y exponer, segun lo pretendia Alvaro Gomez, “de parte de Dios todopodero-
so expliquen que quieren y que buscan’”.
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Tampoco fue posible curar los estragos, producto de ese bombardeo, con los
esfuerzos de las reuniones de Caracas, generados también a pedido de algunos
constituyentes y concluidas meses después abruptamente en Tlaxcala por el
secuestro y muerte, a consecuencia del mismo, de Argelino Duran Quintero ya
valetudinario, quien perecio de inanicion. Lo dejaron morir de hambre.

La consecuencia final de tan descabellada determinacion genero el crecimiento
exponencial de los 27 frentes guerrilleros en 160 municipios a cerca de 60 en
mas de 500 municipios y a la declaratoria de la guerra integral del presidente
Gaviria, cuyas consecuencias todavia no terminan.

La reunién de la magna corporacion se vio influida también por tres circunstan-
cias que la signaron de manera notoria:

e Elfracaso que tuvieron los dos intentos anteriores, bajo los gobiernos de
Julio César Turbay Ayala y Alfonso Lopez Michelsen, de los actos legisla-
tivos para reformar la carta vigente y que fueron frustradas por sendas
decisiones de la Corte Suprema de Justicia que las declar6 inexequibles
por vicios de forma.

e Las normas, y el efecto de ellas, adoptadas plebiscitariamente en 1957
que dispusieron como unica forma valida para elegir y para ser elegidos
la de ser miembros de los partidos liberal y conservador, lo cual meti¢ al
pais en una camisa de fuerza, apenas superadas por artilugios, para po-
der esquivar esa formaleta normativa. Ademas prohibieron explicitamente
las reformas plebiscitarias.

e Los asesinatos de cuatro candidatos presidenciales mas la muerte de
Diana Turbay Quintero, pocos dias antes de la instalacion formal de la
constituyente, que cubrié con una sombra de temores sus deliberaciones.

El tortuoso camino juridico admirablemente relato en este texto, desencade-
nado por la juventud universitaria que forzd la séptima papeleta, unida al extra-
no caso del pacto de San Carlos suscrito por presidente Virgilio Barco y por
el expresidente Misael Pastrana, que fue invalido en los estrados judiciales. El
decreto de estado se sitio expedido por el presidente Barco y la discusion de
la exequibilidad adelantada en la Sala Constitucional en la Corte Suprema de



Justicia finalmente salvada por una brillante ponencia y su voto por el magistrado
Hernando Gémez Otalora, fueron antecedentes que también pesaron en los pri-
mero dias de la Asamblea y abrieron el camino para la discusion sobre si éramos
una Asamblea Constitucional, es decir Constituyente constituida, o si se habia
integrado una Asamblea Constituyente todopoderosa que podia sustituir in totum
la norma de normas, o tan solo modificarla.

Para casi todos los efectos triunfo esta ultima interpretacion que puso en marcha
los actos constituyentes “de ejecucion inmediata” como por ejemplo la revocatoria
del Congreso, aprobada contra expresa regulacion de las normas que nos habian
dado la vida y en cambio pudo imponerse como argumento cuando se pretendio
prorrogar el periodo de 150 dias para el cual taxativamente fuimos convocados,
entre otras razones porque una Asamblea Nacional Constituyente todopoderosa
creaba una ambiente de inestabilidad constitucional de marca mayor.

La decision de revocar el Congreso generd un tormentoso debate dado el he-
cho que el expresidente Misael Pastrana y yo, pocos dias antes, habiamos sido
invitados por el presidente Gaviria para discutir varios de los temas de la Asam-
blea. Durante el curso del almuerzo el constituyente Pastrana pregunto en tres
ocasiones a Gaviria si él estaba de acuerdo con la revocatoria del congreso, lo
cual este neg6 por tres veces consecutivas. Tanto que al salir del &gape exprese
mi sorpresa por la reiteracion de la pregunta y Pastrana me respondié que el
buscaba la negativa por tres veces, como lo habia hecho en el relato biblico el
apostol Pedro.

Muy grande fue nuestro asombro cuando nos enteramos por los periodistas,
sorpresivamente, del oscuro Acuerdo realizado en la Casa de Narifio con la pre-
sencia de Alfonso Lopez Michelsen, Horacio Serpa, Alvaro Gomez Hurtado y An-
tonio Navarro Wolff, “a la luz de un candil’, que determind el cierre del Congreso.

Nuestro pasmo fue aun mayor por mis permanentes conversaciones sosteni-
das con Serpa quien habia asegurado la oposicion del liberalismo a esa de-
terminacion. El expresidente Pastrana quiso que yo adelantara ese debate,
dada su indignacion, la cual determin6 su histérica renuncia a la Constituyen-
te donde cumplié desde la Comisién Primera un papel esencial.

13
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Fue él quien propuso la expresién del articulo 1°. “Colombia es un Estado so-
cial de derecho, organizado en forma de Republica unitaria descentralizada,
con autonomia de sus entidades territoriales...”. Asimismo el expresidente
intervino permanentemente desde el Preambulo y en los capitulos primero
(de los derechos fundamentales), segundo (de los derechos sociales, econo-
micos y culturales), pero muy particularmente en el capitulo tercero (de los
derechos colectivos, del ambiente y de sus garantias).

Pastrana como presidente habia expedido las primeras normas sobre los re-
cursos naturales y por su iniciativa se consagraron los mandatos ambienta-
les de la Constitucion colombiana que han servido de ejemplo a los estatutos
expedidos en los paises de la regidon que las copiaron.

Nuestros debates en la comision primera derrotaron la formula inicial de con-
sagrar lacénicamente nuestra ratificacion a las cartas de derechos humanos
e instrumentos de Naciones Unidas y de la OEA para, en cambio, incluir en
la nueva Constitucion 84 articulos de derechos, garantias y deberes, lo cual
la ha caracterizado, con razon, como garantista por excelencia y educativa
para los ciudadanos, que segun el articulo 41 deben aprenderla en todos los
niveles de la instruccion.

Formalizada la renuncia del expresidente Pastrana, los miembros de la ban-
cada del PSC le expresamos nuestro deseo de retirarnos en bloque a lo
cual se opuso drasticamente y nos inst6 a seguir defendiendo el proyecto
de reforma del PSC. Asi lo hicimos, en adelante en compania de Rodrigo
Llorente, a quien correspondio el honor de reemplazar al constituyente Pas-
trana Borrero y de aquilatar con sus conocimientos en la hacienda publica 'y
la estructura del Estado, las nuevas discusiones suscitadas en la Asamblea
y luego ocup6 una delos curules de la Comision Especial Legislativa creada
por ella.

La revocatoria del congreso fue aprobada por una apabullante mayoria. Solo
seis votos en contra, de los cuales cinco aportd la bancada del PSC y el otro,
presumo, fue del cofrade Alfonso Palacio Rudas o de Carlos Lemos Simonds.
Con toda, la polémica que libramos sin éxito, sentd las bases para limitar los
pretendidos excesos futuros: de la prorroga del periodo de la eleccion de los



constituyentes; de levantar la prohibicion de elegirlos en el nuevo Congreso; de
la usurpacion de sus facultades legislativas. Desde entonces se nos considerd
seriamente para los consensos de las dificiles decisiones finales.

Son duros los analisis del profesor Zuluaga. En varios de ellos tiene razon pero
no hace justicia en muchos otros, por ejemplo en la descripcion del complicado
proceso de tomas de decisiones fundado en su abigarrada composicion ideold-
gica; en el torrente de propuestas dificilmente contenidas en esa “orgia constitu-
cional’ que no tuvo de entrada una carta de navegacion guia para las comisiones
que debieron trabajar a su propio aire.

Generalmente se desestima el insolito episodio ocurrido bajo el mismo alero de
la leyenda del “fantasma de yerbabuena” que se tragd el producto del discipli-
nado trabajo de la comision codificadora cuyos articulos pasaban, después de
aprobados, a un exigente grupo de trabajo integrado por académicos del Institu-
to Caro y Cuervo quienes cuidaban el estilo y la forma y luego bajo la supervision
de los secretarios de cada una de las comisiones era digitado en el computador.
La mala fortuna o la incompetencia, no la mala fe, convirtié en irrecuperables
los textos originales tal vez por la forma en como fue encriptado el texto, con lo
cual no valié siquiera el apoyo técnico brindado por los expertos en sistemas de
la Casa de Narino, también incapaces de extraerlo del vientre inescrutable de las
maquinas. Todo fue en vano.

Los comisionados esperabamos ansiosos el texto final, mientras en el Centro de
Convenciones acusaban a la Comision de estar alterando los articulos conveni-
dos en los arduos debates de la Asamblea.

Fuimos entonces convocados por la Troika presidencial y el ministro de gobierno
para encontrar formas de solucién. Algunos sostuvieron la necesidad de la pré-
rroga del periodo a lo cual nos opusimos tenazmente Hernando Yepes y yo. Para
destrabar el nudo ofrecimos empezar el segundo debate, que si lo hubo, a pesar
de la afirmacion del Dr. Zuluaga, con ponencia que yo presentara con base en
mis apuntes que para el predmbulo y los titulos I, I, ll y IV, fueron elaborados en
la comision primera, y continuar con los titulos V y VI con ponencia de Hernando
Yepes, fundados en sus notas, mientras la comision codificadora rehacia los
textos siguientes. Asi se hizo.

15
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No resulta extrano entonces que la Constitucidon sea una de las mas extensas del
mundo segun lo anotado por el autor de este libro. 380 articulos mas 60 articu-
los transitorios y que surgieran las dificultades ocurridas con su texto también
narradas en este texto.

El contraste con la centenaria, esbelta y limpia Constitucion de 1886 no puede
ser mayor. Esta obedecidé a un pensamiento univoco del regenerador don Rafael
Nunez, a una sola pluma, la de don Miguel Antonio Caro y a la atinada revision
de la veintena de miembros de esa Asamblea. Con razén la califica el profesor
Zuluaga como el mas alto exponente de una Republica de Gramaticos. Es una
obra maestra de pensamiento y articulacion que conservé su unidad a pesar de
haber sufrido 64 reformas en el curso de sus 105 anos de existencia, de las
cuales mas de 30 fueron gobernadas por el articulo 121 de esa Carta. Es decir
en Estado de sitio.

Siempre nos hemos aproximado a estos analisis sin arrogancia, ni mucho menos
como portadores de la verdad revelada imposible de albergar en la efimera exis-
tencia de los seres humanos. O sea con el mismo espiritu que inspiraron nuestras
deliberaciones, con el respeto debido a las opiniones ajenas, que lleva implicita la
aceptacion de otras opiniones. No en vano la Corporacion que agrupa a los consti-
tuyentes lleva por nombre de PLURAL para ser mas evidente este talante.

Alfonso Lépez Michelsen dijo con razén que en buena medida lo que hicieron los
constituyentes fue recoger y plasmar temas que estaban en el ambiente y venian
discutiéndose desde hacia por lo menos veinte anos. Y es que las constituciones
escritas no pueden ser otra cosa, como en denso ensayo lo hacia ver Gilber-
to Alzate Avendano, “sino titulos declarativos de derechos preexistentes. Si se
apartan de ellos carecen de fuerzas efectiva y de viabilidad historica porque no
basta decretar para crear”.

Por consiguiente, reaccionamos en contra de las iluminaciones pasajeras, de los
borbollones de artificio, de las modas inspiradas por transitorio intereses personales
y reiteramos con el Sr. Caro que “La duracion de las leyes organicas del Estado,
mantenidas por acuerdo tacito y firme es senal de que una nacion esta realmente
constituida” y rechazamos la mania epiléptica de reformar que con tanta frecuencia
se alberga el espiritu latino que piensa, sin razon, que al escribir las normas se



cambian las conductas, o se corrigen las tradiciones. En mi opinion, ha llegado la
hora de cambiar las costumbres en lugar de modificar las leyes.

Sin pretender hacer una defensa completa de la Constitucion del 91, juzgamos que
hasta sus mas obcecados enemigos deberian reconocer en ella un esfuerzo obsti-
nado por garantizar los derechos humanos; por mejorar la justicia; por depurar, enal-
tecer y fortalecer la tarea del Congreso; por ampliar los espacios de participacion
ciudadana; por descentralizar politica, administrativa y fiscalmente a la Republica;
por proteger el medio ambiente; por asegurar una coherente politica internacional
y acelerar la integracion latinoamericana; y por establecer un adecuado balance de
fuerza entre las distintas ramas del poder publico; para poder hacer de Colombia un
verdadero “Estado social de derecho”.

A propdsito de la publicacion de este libro y de los 17 anos de la Carta hemos trata-
do de realizar un somero balance de los 26 actos legislativos y 50 articulos que la
han reformado, para saber si puede pregonarse que hemos pasado de la “expecta-
tiva al desconcierto” como indica el autor de este importante libro.

Los constituyentes de 1991 abrimos todas las esclusas para hacer posibles las re-
formas a manera de reaccion contra el gobierno de los jueces, que habia hecho im-
posible ajustar la carta del 86 a las necesidades de un pais en plena evolucion. Por
unanimidad fue rechazada en la comision primera la propuesta formulada por uno de
sus integrantes, para prohibir tocar su texto al menos por diez anos a fin de evitar el
posible revanchismo del Congreso y permitirle ser probada antes de ser cambiada.

Propuestas de actos legislativos para modificarla se han presentado mas de 100 pero
la carta ha soportado ese alud. Por su puesto la Constitucion no es una obra perfecta.
Ningun texto politico puede serlo, pero estos anos han mostrado su resistencia y ha
salido indemne de la mayoria de los intentos encaminados a desfigurar su estructura.

En efecto buena parte de las reformas han sido cosméticas o insignificantes. Unas
se han enfocado en retornar a los vicios politicos extirpados momentaneamente del
Congreso para restituirle su buen nombre. Por ejemplo haber recreado las suplen-
cias en las corporaciones publicas o haber convertido, para efectos de sus ingresos,
a los diputados y concejales en servicios publicos y haber tratado de aumentar el
numero de congresistas.

17
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Otras a modificar el capricho de un constituyente a quien se le ocurri6 modificar el
nombre de la ciudad de Bogota, y mas recientemente, los cambios introducidos para
la eleccion de los integrantes del Consejo Nacional Electoral, necesitado de una trans-
formacion verdadera de la cual la Constituyente apenas dio un paso. Seguramente
Se requiera, como la propuse, la creacion de una verdadera, nueva Rama del Poder
Publico. Una Rama Electoral con su independencia y con su propia jurisdiccion.

Algunas han corregido fallas detectadas durante sus deliberaciones, pero negadas
en su momento. Por ejemplo haber eliminado la expropiacion sin indemnizacion in-
cluida en la reforma de 1936, jamas aplicada, que creaba sin propdsito inestabilidad
a los inversionistas extranjeros.

Las siguientes obedecieron a necesidades inaplazables:

e [l restablecimiento de la extradicion.

e Lareforma de la Fiscalia para corregir, entre otras, la falla de haber otorgado al
funcionario investigador facultades de juez e intentar el perfeccionamiento del
sistema acusatorio mediante la oralidad.

e La reforma politica, con las listas unicas, el voto preferente, el umbral, la
cifra repartidora, la prohibicion de la doble militancia, con el fin de corregir
la liberalidad de las normas originales que buscaban facilitar el nacimiento
de nuevos partidos politicos y romper el bipartidismo cuyas consecuencias
nocivas produjeron en su apogeo 74 partidos politicos con fe de bautismo
expedida por el Consejo Nacional Electoral. Aunque aun no se ha logrado en-
contrar la piedra filosofal como lo atestigua el hecho de estar preparandose
otra reforma politica.

e La que permitio la adhesion a la jurisdiccion a la Corte penal Internacional —
Estatuto de Roma — aceptando para ese proposito, la cadena perpetua o la
imprescriptibilidad, de algunos delitos.

e La que impuso limitaciones temporales a las transferencias, tan esenciales
para ponerles dientes reales a la descentralizacion, pero necesitadas de acom-
pasarlas con los problemas fiscales de la Nacion.

e Laque amplio los periodos de gobernadores, alcaldes, diputados, concejales y
ediles a cuatro arnos, pero mantuvo con razon, la separacion de las elecciones
territoriales de las nacionales y hasta ahora ha conservado la estricta prohibi-
cion a la reeleccion de los primeros.



Infortunadamente la mas grave de las reformas, asi ademas lo explica el profe-
sor Zuluaga, ha sido la aprobacion de la reeleccion presidencial tan fuertemente
debatida en las deliberaciones de la Asamblea, que prohibid de por vida la reelec-
cion presidencial y sobre esta base construyo todo el sistema de pesos y contra-
pesos, balances y contrabalances, cuidadosamente estudiados para precaver al
pais de cualquier cesarismo democratico. Creimos inmunizarlos mediante varias
herramientas: la estricta prohibicion de la democracia directa tan propicia, segun
lo muestra la historia, a ser usada por los dictadores, 0 a los autocratas, para
imponer su voluntad. En el sistema colombiano todos los mecanismos de parti-
cipacion deben pasar por el cedazo del Congreso.

Los periodos de los organismos de control y su sistema de eleccion fueron
cuidadosamente calculados con igual proposito, asi como los sistemas de esco-
gencia de los miembros del poder judicial. Los de la Junta Directiva del Banco
de la Republica, los de la Comision Nacional de Television, todavia inoperante.

Fuimos consientes del vicio nacional de la violencia generados por los desmanes
y abusos del poder con el animo de perpetuarse en él, que han agotado a la Re-
publica desde sus origenes, imposibles corregir cuando la competencia se lleva
a cabo entre candidatos sin medios y un presidente en ejercicio. No han valido
todas las limitaciones dela ley, adoptada con urgencia, para disminuir el influjo de-
cisorio del mandatario en ejercicio dotado con los instrumentos de los regimenes
presidenciales necesarios para gobernar estos torridos paises latinoamericanos.

Naturalmente y a fortiori la Constitucion de 1991 no resistiria un periodo pre-
sidencial mas de doce anos. Hasta ahora ha salido indemne de las reformas
encaminadas a modificar su estructura, pero de seguro no podria soportar el
peligro que al parecer se cierne sobre la democracia colombiana si se insiste en
un tercer periodo consecutivo o un mandato indefinido. Sera imposible, con los
instrumentos actuales, evitar la arbitrariedad o el totalitarismo. De seguro habria
necesidad de modificar el régimen presidencial, desde la médula. Ni el propio
libertador Simon Bolivar pudo imponer la presidencia vitalicia que se parece mas
a una monarquia.

El innegable prestigio de Alvaro Uribe y los niveles de su popularidad nunca igua-
lada asegurarian el beneplacito a estas enmiendas. Literalmente estamos en sus
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manos. Solo su recto criterio podria detener esta carrera a la total desinstitucio-
nalizacion de Colombia. El ha senalado una luz al decir su proposito de solicitar
al pueblo la ratificacion de su politica de seguridad democratica pero no se su
propia deificacion.

El interesante libro del Dr. Zuluaga rescata muchos aspectos positivos de la Car-
ta Politica, como las nuevas instituciones surgidas para ponerlas en ejecucion.

e | a Tutela esta ya cosida al alma nacional.

e El defensor del pueblo ejerce vigilante sus funciones.

e ElFiscal General de la Nacion, con las ultimas reformas merece el respeto y
la admiracion esperanzada en la busqueda de la justicia.

e ElVeedor del Tesoro, lamentablemente instaurado transitoriamente, desem-
peno una formidable tarea moralizadora.

e ElConsejo Nacional Electoral aunque ha tratado de ser mejorado sin éxito, es
representativo de distintas fuerzas politicas y con el Registrador Nacional del
Estado Civil han presidido dignamente los numerosos certamenes electorales.

e | a Junta Directiva de Banco de la Republica ha operado con la autonomia e
independencia debida e impide el desbordamiento monetario y las emisio-
nes clandestinas. El forzoso entendimiento que impone la Carta entre el Go-
bierno de turno y la junta técnica va encontrando el camino para coordinar
la politica econémica general.

e La Corte Constitucional y puedo decirlo con la autoridad que me da el he-
cho de haberme opuesto, junto con nuestra bancada, a su creacion, se ha
consolidado, interpreta cabalmente el espiritu de la Carta y ha ejercido con
dignidad y con oportunidad el mandato que la fue conferido.

Los gobernadores y los alcaldes han sido elegidos popularmente, abriendo in-
sospechadas posibilidades a nuevos liderazgos y la participacion ciudadana, in-
clusive para ejercitar la revocatoria del mandato.

El Consejo Superior de la Judicatura aun no ha rendido los frutos esperados y
tendra que ser modificado.

El Plan Nacional de Desarrollo ha sido expedido segun lo prescrito con la inter-
vencion del Consejo Nacional de Planeacion.



Para concluir debo felicitar calurosamente al profesor Ricardo Zuluaga Gil quien
se impuso con notable resultado la tarea de reconstruir el proceso constituyente
de 1991 mirado a través del lente de sus protagonistas quienes, no obstante
su variedad, dieron los elementos de juicio suficientes al autor quien, al incluir
el mismo sus propias contribuciones y analisis historicos y conceptuales, dio
unidad y profundidad al relato que no perdio6 la calidez y franqueza exhibida du-
rante las entrevistas, asi como la solidez de la argumentacion juridica y su valia
historica que, con seguridad, se convertira en un texto de obligada consulta para
los estudiosos de la historia constitucional colombiana.

AUGUSTO RAMIREZ OCAMPO
Excanciller de la Republica
Exconstituyente
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INTRODUCCION

El presente escrito es producto del proyecto de investigacion “La Constitucion
de 1991 a quince anos de su expedicion. Analisis de su origen, desarrollo e
impacto en la transicion hacia una verdadera democracia”, que se desarrollé a
partir de julio de 2006 y hasta julio de 2008. La finalidad central del proyecto
era indagar, a través de los testimonios de los constituyentes —los protagonistas
principales de ese hecho historico—, por las complejas circunstancias que rodea-
ron el proceso de expedicion de la Constitucion que fue promulgada en julio de
1991. De esto se desprende que la principal fuente de informacion en el curso
de la investigacion, hayan sido entrevistas en profundidad a un numero significa-
tivo de delegatarios y que fueron seleccionados de un modo tal, que sus visiones
fueran comprensivas de un panorama muy amplio dentro del espectro ideolégico
que se tuvo presencia en el escenario constituyente.

Los dialogos se llevaron a cabo a lo largo del segundo semestre del ano 2006
por un equipo de tres investigadores (Javier Aristizabal Villa, Hernando Llano An-
gel, y Ricardo Zuluaga Gil) en cuatro ciudades (Bogota, Cali, Medellin y Pereira).
En total fueron entrevistados 24 constituyentes:

Alberto Zalamea Costa (f 2011)
Alvaro Echeverri Uruburu
Antonio Navarro Wolff
Antonio Yepes Parra
Armando Holguin Sarria
Augusto Ramirez Ocampo (T 2011)
Carlos Lleras de la Fuente
Fabio Villa Rodriguez
Gustavo Zafra Roldan
Helena Herran de Montoya (f 2014)
Hernando Londono Jiménez
Hernando Yepes Arcila
Horacio Serpa Uribe
lvan Marulanda Gémez
Jaime Arias Lopez
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Jaime Castro Castro
Jesus Pérez Gonzalez
Juan Carlos Esguerra Portocarrero
Luis Guillermo Nieto Roa
Maria Teresa Garcés Lloreda
Mariano Ospina Hernandez
Otty Patino Hormaza
Rafael Ignacio Molina Giraldo (1 2009)
Rodrigo Llorente Martinez (1 2016)

Algunos de esos testimonios recogidos hace mas de diez anos, hoy adquieren mayor
valor por la muerte de cinco de los constituyentes que en su momento los ofrecieron.

Ademas de las entrevistas, mientras se pudo, también se acudio a los testimonios
que algunos constituyentes han vertido en otros documentos: libros, conferen-
cias, memorias, etc. Por esa via se pudo acceder a las percepciones de aquellos
que resultaron ilocalizables, los que ya no estaban en condiciones de atender este
tipo de invitaciones, o los pocos que no atendieron el llamado de los investigado-
res. Logicamente, asi también se pudo conocer la version de los constituyentes
fallecidos, un grupo que con el inexorable paso de los anos va siendo cada vez
mas nutrido, y entre los cuales hay algunos que, como Alvaro Gémez o Misael
Pastrana, resultaron determinantes a lo largo de ese singular proceso.

De cada una de las fuentes utilizadas se deja la respectiva constancia en cada
parte del texto; mientras que con las entrevistas no se hace lo mismo. Y he pro-
cedido asi para evitar el farrago de citas que a veces dificultan tanto la lectura
de los textos. De tal manera que cuando se mencione el testimonio de alguno
de esos constituyentes y no aparezca ninguna referencia especifica, se debe
entender que lo que se transcribe en el libro es una opinion que se deriva de la
entrevista personal.

Hay también variadas referencias a la manera como personas diferentes a los
constituyentes “protagonistas principales” perciben ese proceso. Asi apare-
cen opiniones de Cesar Gaviria, Humberto de la Calle, Manuel José Cepeda,



Armando Novoa, Camilo Gonzalez Posso, etc. Todas esas visiones en conjunto,
ayudan a tener una mejor comprension de la manera como se llevo a cabo ese
trascendental proceso politico, el mas importante de nuestra historia reciente,
que desembocd en la expedicion de la novena Constitucion de nuestro acciden-
tado periplo constitucional, la de 1991.

A lo largo de este texto se ha buscado que quienes hablen sean prioritariamente
los constituyentes, porque en esencia, es su version de los hechos la que tiene
mayor relevancia como testimonio historico. Por eso, en mi papel de autor, basica-
mente busqué amalgamar las multiples entrevistas, pulir “sin rectificar”, el lenguaje
coloquial propio de conversaciones de esta naturaleza. Asi pues, se trata de un
trabajo nada facil, casi artesanal, que supuso ordenar y coordinar largos dialogos
para que de ellos emerjiera un texto coherente y legible. Ojala lo haya logrado y lo
haya hecho guardando la mayor fidelidad con los entrevistados. Légicamente, tam-
bién he procurado, mientras mis conocimientos me lo han permitido, contextuali-
zar historica y juridicamente los acontecimientos narrados y las opiniones vertidas
por ellos. Eso explica que en ocasiones se acuda a una amplia literatura histérica
y juridica, no necesariamente referida al proceso constituyente.

Valga decir que en 1991 y a cargo de John Dugas, se realizd un esfuerzo aca-
démico similar a este. Pero se llevd a cabo durante el desarrollo de la Asamblea
Constituyente, en el marco de la cual fueron recogidos los testimonios de 43
delegatarios a través de entrevistas que fueron consideradas confidenciales y
por lo tanto no es posible identificar los autores de los mismos. De ahi que entre
uno y otro esfuerzo investigativo, la diferencia fundamental radique, l6gicamente,
en el transcurso del tiempo, pues los quince anos que median entre una y otra
investigacion, le dan un acento diferente a las opiniones y permite matizar las
perspectivas que se tienen al calor de los acontecimientos; pero tambiény sobre
todo, porque en este caso se tiene acceso directo a la fuente, pues cada uno de
los constituyentes deja saber cual es su particular version de esos hechos tan
significativos.

Finalmente, como considero que mayoria de las ideas plasmadas en este tex-
to conservan plena vigencia, casi diez anos después de su primera edicion
que se encuentra completamente agotada y con ocasion de los 25 anos de la
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Constitucion de 1991, me he animado a llevar a cabo una segunda edicion, que
en buena hora ha sido prohijada por la Academia Antioquena de Historia, una
institucion mas que centenaria de la que orgullosamente hago parte hace casi
dos décadas.



1. LOS CONSENSOS CONSTITUYENTES: UN
PROBLEMA RECURRENTE DE NUESTRA HISTORIA

La vida politica se desarrolla a través de con-
flictos jamds definitivamente resueltos, cuya
resolucién se consigue mediante acuerdos mo-
mentaneos, treguas y esos tratados de paz mas
duraderos que son las constituciones.

Norberto Bobbio

En Colombia hay una realidad que a la luz de las evidencias historicas resul-
ta muy notoria. Me refiero al hecho de que en los mas de 200 afnos de vida
independiente, nuestra sociedad ha sido incapaz de alcanzar un consenso
constitucional que sea suficientemente profundo y duradero, tal como esta
técnica de organizacion politica lo exige. Y una de las razones que permitiria
explicar esta dramatica realidad, puede radicar en el hecho que el desenvol-
vimiento historico del constitucionalismo en Colombia ha sido muy agitado, y
lo ha sido asi desde la segunda década del siglo XIX, cuando bajo la vigencia
del imperio espanol, concretamente en las provincias que hasta entonces ha-
bian sido parte del denominado Virreinato de la Nueva Granada, se comenzd
a difundir e implementar el ideario constitucional, que era expresion del libe-
ralismo burgués de aquellos anos. Una buena manera de probar este aserto
es simplemente revisar el extenso numero de constituciones que rigieron en
nuestro pais en ese momento, pues entre 1811 y 1816, época de la llamada
Primera Republica, en Colombia estuvieron vigentes nueve de las llamadas
constituciones provinciales.!

Y las complejidades que dificultan entender el proceso constitucional colom-
biano son de tal naturaleza, que ni siquiera existe acuerdo en cuanto a la fecha
de inicio de nuestra historia constitucional, pues la historiografia nacional, con
ese acento tan acritico como patriotero que la ha caracterizado siempre, ha
edificado sobre una gran falacia histérica el comienzo de nuestra nacionalidad.

1 Establecer un nimero preciso y completo de constituciones de esa época no es facil, dada la escasez de
fuentes y las especiales circunstancias en medio de las cuales ellas fueron producidas. Al efecto, me atengo a
una voz tan autorizada como la de Carlos Restrepo Piedrahita en su obra Primeras constituciones de Colombia
y Venezuela 1811-1830. Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1993.
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Me refiero a la mal llamada Acta de Independencia de julio 20 de 1810, que
resulta ser un documento muy problematico como mito fundacional de la Repu-
blica, en la medida que en ese escrito ni se proclamaba la independencia del
entonces Virreinato de la Nueva Granada respecto del imperio colonial espanol,
ni tampoco era, mucho menos, un instrumento que tuviese caracter o alcance
nacional. Por el contrario, en esa Acta del Cabildo de Santafé (actual Bogotd),
de un lado son muy evidentes las muestras de adhesion al monarca espanol, y
por otro, se trata de un escrito que carece de una manifestacion independen-
tista suficientemente contundente y expresa, como si la tienen documentos
emitidos por otras ciudades como Socorro y Mompds, soélo por mencionar
los formulados en nuestro contexto. Aunque, sin duda, el mejor ejemplo de un
acta de esta naturaleza es la Declaracion de Independencia de los EE.UU. de
Norteamérica, emitida el 4 de julio de 1776, suscrita por 36 delegados de las
colonias, que después de enumerar una larga lista de agravios cometidos por
la Corona britanica contra sus subditos de Norteamérica, con toda vehemencia
decreta:

Que estas Colonias Unidas son, y deben serlo por derecho, Estados Libres
e Independientes; que quedan libres de toda lealtad a la Corona Britanica,
y que toda vinculacién politica entre ellas y el Estado de la Gran Bretana
queda y debe quedar totalmente disuelto [...].

Nuestra realidad fue muy distinta y en relacién con este punto, acertadamente ha
sostenido Hernando Valencia Villa que:

Hacia 1809 o 1810 no existia atin un proyecto nacional como tal, y en este
sentido el Acta de Independencia de Santa Fe fue apenas un alegato en pro
de una mayor participacion criolla en la burocracia colonial tanto como una
protesta contra la invasion napolednica de la peninsula ibérica. Y la jornada
misma no fue mas que una asonada.?

Y anade, con una mirada muy perspicaz, una objecién muy enérgica a la
manera como la historia tradicional ha decidido periodizar nuestro proceso
constitucional en aras de lograr una mejor y mas acomodada descripcion del
mismo. En efecto, afirma que:

La vieja historiografia, dedicada casi por entero a cantar las hazanas mili-
tares y las obras gubernamentales dentro de una vision conmemorativa y
conservadora de la evolucion nacional, divide toda la historia republicana en
cinco etapas.

2 Valencia Villa, Hernando. Cartas de Batalla. Una critica del constitucionalismo colombiano. Cerec — Unal,
Bogota, 1987, p. 67.
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Mismas que él procede a enumerar asi:

e | a guerra de independencia contra Espana (1810-1819)

e | a Republica de Colombia, conocida como la Gran Colombia (1819-1830)
¢ | a Republica de la Nueva Granada (1830-1858)

e El periodo federal o federalista (1858-1886)

e | a Republica de Colombia (a partir de 1886)

Seguidamente afirma, con un sentido muy critico, que:

El criterio rector de esta division es constitucional en el sentido mas super-
ficial del término: cada etapa deriva su nombre y caracteristica distintiva del
nombre oficial del Estado o de la experiencia politica preponderante (como
en la guerra de independencia o el experimento federal). En ambos casos,
toda la rica textura de los conflictos sociales, las diferencias regionales, las
expresiones culturales e incluso las escaramuzas politicas e ideoldgicas se
ignoran en beneficio de una imagen intencionada del pais y de su continuo
progreso bajo el liderazgo ilustrado de los partidos politicos gobernantes,
que resultan ser los herederos legitimos de los padres fundadores. Y este
sesgo se confirma por el énfasis de la vieja historia en problemas naciona-
les y no regionales y locales; en soluciones y no en problemas; en proezas
juridicas y militares y no en procesos y tendencias de caracter econémico,
cultural y social; en el proceso simple y pacifico y no en la evoluciéon com-
pleja y conflictiva.?

Por su parte, Marco Palacios, otro autor ineludible cuando se pretende desen-
tranar el alcance auténtico de estos acontecimientos, nos presenta una mirada
igualmente desaprobatoria sobre este tipo de lecturas de nuestra historia. Asi
pues, denuncia que cuando ella es:

[...] construida desde las élites, en un pais con una cultura politica refrac-
taria al cambio como el nuestro, es uno de los medios mas eficaces de
ratificar y reforzar la legitimidad del orden existente. Aqui, en esta Co-
lombia que ya no es ni siquiera del Sagrado Corazdn, es facil comprobar
el oficialismo de las convenciones historiograficas desde Juan de Caste-
llanos y Pedro Simon hasta José Manuel Restrepo, José Manuel Groot,
Henao & Arrubla y German Arciniégas. El oficialismo de la historiografia
postcolonial se reduce a establecer periodos en funcién de la obra de
uno u otro partido politico o, dado el faccionalismo, para mayor gloria
de uno u otro mandatario o héroe banderizo. Al proscribir la continuidad
subyacente en los procesos politicos termina explicando el cambio por
el movimiento de rotacién en el poder de los regimenes liberal y conser-
vador. Aunque este procedimiento para determinar periodos puede ser

3 bid. pp. 34-35.
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justificable en una narrativa interesada en asegurar los simbolos del statu
quo, una historia politica moderna a secas tiene la obligacién de ofrecer
perspectivas mas amplias de periodizacion.*

Parece logico, entonces, que una mirada mas penetrante nos obliga a formular una
version de esos hechos diferente a la que tradicionalmente nos ha ofrecido la histo-
riografia oficial. Asi podremos comprender que lo que caracterizo el inicio de nuestro
proceso constitucional entre 1810 y 1816, no fue esa marcha unanime vy triunfal
hacia la construccion del Estado nacional, sino que por el contrario, en esos anos
lo que se vivid fue una intensa atomizacion regional que dio origen a la aparicion
de varias pequenas republicas, todas con pretensiones mas 0 menos soberanas.
Admitir este enfoque, que se opone a esa vision tan estereotipadamente centralista
de nuestra historia, nos permitira reconocer otra realidad que sirve para develar las
profundas tensiones que se vivian entre el centro y la periferia desde los tiempos
coloniales® y que solo vinieron a superarse, en parte, con el fracaso que supuso para
las instituciones de la llamada Primera Republica, el proceso de reconquista espano-
la producida en 1816 y que trajo consigo el restablecimiento, asi fuera efimero, de
una nueva dominacion colonial espanola que se extendié hasta 1819.

Una vez refundada la Republica en 1821 con la promulgacion de la Constitucion
de Cucuta, a partir de ese momento nuestra sociedad ha tenido que afrontar
una nueva dificultad que, por los visos de permanencia que ha adquirido, parece
haber devenido en estructural. Me refiero a la inestabilidad de nuestras institu-
ciones, que es una problematica que con el paso de los anos se ha constituido
en una caracteristica constitutiva de nuestra arquitectura politica e institucional.
Baste para ello saber que desde ese ano (1821), hasta el presente, hemos es-
tado regidos por nueve constituciones nacionales® que vienen a concluir con la
que esta actualmente en vigor, la expedida el 4 de julio de 1991. Claro esta que
en el marco de este contexto no podemos dejar de mencionar que entre 1855y
1886, durante el periodo federal, fueron cuarenta y tres las constituciones que
estuvieron vigentes en los estados que entonces integraban la Federacién.’

4 Palacios, Marco. La clase més ruidosa y otros ensayos sobre politica e historia. Norma, Bogota, 2002,
p. 143.

5 Una excelente presentacion de esta cuestion la hace Alfonso Minera. El fracaso de la nacion. Region, clase
y raza en el Caribe colombiano, Banco de la Republica — EI Ancora, Bogota, 1998, 253 p.

6 Se trata de las constituciones de los siguientes anos: 1821, 1830, 1832, 1843, 1853, 1858, 1863, 1886
y 1991. No obstante, a este catalogo habria que agregar al menos 3 documentos constitucionales facticos
mediante los cuales no solo se goberno al pais, sino que se derogaron los textos constitucionales entonces
vigentes. Se trata del Decreto Orgénico expedido por Bolivar en 1828; el Pacto de Unién de 1861, suscrito en
medio de la guerra civil por el general Mosquera y sus aliados; y los Decretos dictados en septiembre de 1885
por Rafael Nunez, mediante el cual dejo sin vigencia la Constitucion de 1863.

7 El nimero de constituciones expedidas por los estados federados fue el siguiente: Panama 7, Cundina-
marca 7, Tolima 6, Antioquia 5, Bolivar 4, Boyacéa 4, Magdalena 4, Cauca 3 y Santander 3. En contraposi-
cion a esa tendencia, en esta materia es necesario referenciar a los EE.UU. de Norteamérica, donde hay



Como si lo anterior fuera poco, cada una de esas numerosas constituciones ha
sido sometida en su momento a multiples procesos de reforma. De manera muy
particular, la Ley Fundamental de 1886, que por ser la de mas dilatada duracion
en nuestro pais se ha entronizado en el imaginario popular como un referente
de estabilidad institucional, paraddjicamente fue objeto de 74 modificaciones a
su articulado,® algunas de las cuales, como la reforma de 1910 o la de 1936,
incorporaban cambios de orientacion ideologica y filosofica tan profundos, que
en la practica equivalian a una sustitucion del orden politico y juridico hasta en-
tonces vigente.

Volviendo la mirada atras, la historia nos permite afirmar que el ejemplo para-
digmatico de esa falta de estabilidad institucional tal vez lo sea la malograda
Constitucion de 1821 que, como se dijo antes, fue la Carta fundacional de la
Republica. Tenemos, pues, que los constituyentes de ese ano, con criterio alta-
mente previsor, dispusieron en el art. 191 de ese texto una clausula de especial
rigidez temporal en la que se indicaba que:

Cuando vya libre toda o la mayor parte de aquel territorio de la Republica,
que hoy esta bajo del poder espanol pueda concurrir con sus representan-
tes a perfeccionar el edificio de su felicidad, y después que una practica de
diez 0 mas anos haya descubierto todos los inconvenientes o ventajas de la
presente Constitucion, se convocara por el Congreso una gran convencion
de Colombia, autorizada para examinarla o reformarla en su totalidad (Ne-
grilla fuera de texto).

Pese a la gravedad y solemnidad de esa declaracion, transcurridos escasos sie-
te anos de vigencia de esa Ley Fundamental, exactamente para agosto de 1828,
la Constitucion de Cucuta, sin siquiera haber sido reformada, simplemente habia
dejado de existir. Y asi fue, porque mediante Ley de agosto 7 de 1827 el Congre-
so de Colombia, en clara contravencion a lo que disponia el mencionado art. 191
constitucional, ordend la convocatoria de un Congreso Constituyente después de
exponer, entre otras, las siguientes consideraciones:

1°. Que cuando el Congreso Constituyente dispuso en el articulo 191 de la
Constitucion, que después de una practica de diez 0 méas anos se convocase
por el congreso una Gran Convencion de Colombia, autorizada para examinar-
la o reformarla en su totalidad, no hizo otra cosa que indicar el periodo que
en su concepto era necesario para descubrir sus inconvenientes o ventajas;

muchos estados de esa federacion que tienen textos vigentes desde hace mas de 200 anos, tal como
ocurre con los estados de Massachusetts, New Hampshire y Vermont, cuyas constituciones datan de
1780, 1784 y 1793 respectivamente.

8 Las reformas al texto de 1886 comenzaron con la Ley 41 de 1894, que derogaba el art. 201 de la Consti-
tucion (sobre régimen especial para el Departamento de Panamad), y concluyeron con el Acto Legislativo N° 1
de mayo 31 de 1991 (sobre ereccion del departamento de Casanare).
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2°. Que por la afluencia y precipitacion de los acontecimientos politicos que
han tenido lugar en la Republica, pueden haberse obtenido ya las lecciones
de aquella experiencia, que el Congreso Constituyente esperaba del trans-
curso de diez anos...

3°. Que en estas circunstancias no es de presumirse que la intencién del
Congreso Constituyente haya sido que se dejase acumular males sobre ma-
les, y que estos se agravasen tal vez hasta poner en peligro el orden publi-
co, la libertad, la integridad, union y tranquilidad de la Republica, por solo
el objeto de completar la experiencia de un decenio; usando de la facultad
que les concede el articulo 189 de la Constitucion, han venido en declarar y
decretar, como declaran y decretan [...].°

De esta manera se hizo oficial la convocatoria de un 6rgano constituyente que, a
través de la reforma de la Constitucion cucutena, pretendia dar salida a los gra-
ves desencuentros que se estaban dando en relacion con esa Ley Fundamental,
y frente a la cual, como dijo José Maria Samper:

[...] habia ido pronunciandose precoz division entre los colombianos, ya por
antagonismo, real o ficticio, entre el elemento civil y el militar, ya por rivali-
dades de caudillos levantados a grande altura por la revolucién; ora por el
inevitable conflicto que donde quiera y en todo tiempo se produce entre las
tendencias liberales y las conservadoras, ora, en fin, por diversas causas
sociales, entre otras la educacion violenta y desordenada que la guerra de
independencia habia dado, en mayor o menor grado, a los pueblos colom-
bianos [...] es lo cierto que ya en 1827, el descrédito de la expedida en
Cucuta habia llegado a su colmo. Unos de sus adversarios la rechazaban en
nombre de las ideas liberales e invocando propositos de federalismo; otros
la consideraban mala por sobrado liberal, y porque no revestia al gobierno
de la suma de autoridad necesaria para reprimir todo desorden.©

El Congreso Constituyente llamado a reformar la Constitucion de Cucuta se reunio
en la ciudad de Ocana el 9 de abril de 1828, pero para el 12 de junio siguiente
habia fracasado en su propdsito, cuando en medio de ardorosas y patentes discre-
pancias, 21 diputados afectos a las ideas de Simén Bolivar se retiraron del seno
de esa Asamblea. De esa forma impidieron que ella pudiera seguir deliberando,
pues no contaba ya con el quérum de las dos terceras partes que se requeria para
su normal funcionamiento. De tal suerte que al disolverse anticipadamente, ese
cuerpo no soélo no alcanzd un consenso sobre las reformas necesarias, sino que

9 El sustento juridico al que se acudio en ese momento para justificar la medida, resulta un tanto forzado, en
la medida que el art. 189 de la Constitucién de Cucuta lo que indicaba era que: “El Congreso podra resolver
cualquier duda que ocurra sobre la inteligencia de algunos articulos de esta Constitucion”. Es decir, otorgaba
una facultad interpretativa, lo cual parece muy diferente a que el Congreso estuviese facultado para contravenir
lo dispuesto por la propia Constitucion.

10 Samper, José Maria. Derecho publico interno. Temis, Bogota, 1982, pp. 111-112.



abrid paso a la destruccion de la Constitucién, en la medida que Simon Bolivar,
quien ejercia la presidencia de la Republica, adujo que habia un vacio de poder, y
con fundamento en esa apreciacion, procedié a expedir el 28 de agosto siguiente
una medida ejecutiva, que se conoce como Decreto Organico, mediante el cual
establecid la dictadura y rompid, por primera vez en nuestra historia, el orden
constitucional legitimamente establecido. Asi puede constatarse palmariamente a
partir de la lectura de lo que se ordenaba en el art. 26 de esa norma: “El presente
decreto sera promulgado y obedecido por todos como ley constitucional del Esta-
do, hasta que reunida la representacion nacional, que se convocara para el 2 de
enero de 1830, de ésta la Constitucion de la Republica”.

De esa forma quedd consumado el que ha venido a ser el primero de nues-
tros fracasos constitucionales,!! el cual es un hecho que tiene la doble agra-
vante de haber ocurrido muy prematuramente —a escasos siete anos de
vida republicana—-, y de haberse dado por la via factica, pues el Libertador,
amparado en su enorme prestigio personal, y actuando como cabeza del
ejecutivo, motu proprio, y de forma unilateral, derog6 y declaro sin vigencia
la Constitucion de 1821, una Ley Fundamental expedida por una asamblea
representativa que habia deliberado entre el 6 de mayo y el 14 de octubre
de 1821 y en cuyo debate y discusion participaron 70 delegatarios colom-
bo-venezolanos.!?

Y este, que es uno de los primeros y mas sombrios capitulos de nuestra historia
politica y constitucional, con el correr de los anos no ha venido a significar otra
cosa que el simple preludio de lo que con el tiempo vino a ser una inveterada
constante nacional: la inestabilidad constitucional. No de otra forma se puede
entender que la duracion promedio de nuestras constituciones sea de sélo 20
anos, o que hayamos tenido constituciones como la de 1830 que unicamente
rigi6 durante 22 meses (entre mayo de 1830 y febrero de 1832), o la de 1858
que escasamente durd 40 meses (entre mayo de 1858 y septiembre de 1861).
En un contexto como éste, resulta mas que meritorio que la Constitucion de
1863, la ultraliberal Constitucion de Rionegro, hubiera durado mas de 20 anos
en medio de los fuertes embates a que fue sometida a lo largo de su vigencia, no
solo por parte de las fuerzas que defendian las posiciones mas conservadoras
en el seno de nuestra sociedad, sino, incluso, por parte de sus propios mento-
res, pues como dicen Palacios y Safford:

11 Obviamente se hace referencia a nuestro proceso constitucional como Estado nacional, pues no se puede
olvidar que entre 1810 y 1816, durante la llamada Primera Republica, en lo que hoy es Colombia existieron
varias pequenas republicas, cuyo proceso como estados independientes termind con la reconquista espanola
ocurrida en 1816.

12 Para mayores detalles sobre esa Asamblea Constituyente, Restrepo Piedrahita, Carlos. El Congreso Consti-
tuyente de la Villa del Rosario de Cucuta 1821. Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1990.
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[...] no habian pasado cuatro anos de expedida la Constituciéon de los Es-
tados Unidos de Colombia cuando los principales jefes radicales pedian
reformarla. Advertian que una de las inconsistencias del serafico documento
se hallaba en el como conservar el orden publico.!3

Frente a una realidad tan azarosa y prematura como la que se viene describien-
do, no parece extrano que a finales del siglo XIX, Miguel Antonio Caro, el célebre
gramatico bogotano que tanta fama nos ha dado en el campo de la lengua, pero
que para nuestra mala fortuna decidid internarse en las maranas de la politica,
nos hubiese definido como un pais epiléptico en materia constitucional.!*

Un panorama tan poco halagador nos urge a encontrar respuestas, o al menos
lineas de explicacion que permitan entender mejor esta compleja realidad. Asi
pues, una posible, pero no definitiva aclaracion de esta andmala realidad, puede
estar en el hecho de que, al menos a lo largo del siglo XIX, la mayoria de nuestras
constituciones no fue producto del consenso politico, sino que cada una de ellas
fue impuesta por el partido que resultaba triunfante en alguna de las numerosas
guerras civiles, pronunciamientos militares y cuartelazos que fueron de tan fre-
cuente ocurrencia a lo largo de esa centuria. De tal forma que, como ha dicho
Marco Palacios:

El desorden consistente fue causa y efecto del proceso de construccion
del Estado nacional. Varias veces cambid el nombre oficial del pais y por lo
general a cada denominacién correspondié un flamante documento cons-
titucional. Para usar un término de moda, digamos que el siglo XIX brinda
un soberbio ejemplo de ingobernabilidad. Ninguna ciudad o region, clase
social, grupo politico o caudillo consiguid gobernar al pais, mucho menos
hacerlo a suimagen y semejanza o a la medida de sus suefos e intereses.!®

Ademas, en la Colombia de entonces, como en la de hoy, en muy pocas oca-
siones el disenso constitucional ha sido debatido y resuelto en el Congreso de
la Republica, que es el escenario natural que la democracia tiene previsto para
que se lleve a cabo este tipo de confrontaciones. Por el contrario, la historia nos
muestra fehacientemente que en este pais la oposicion a la Constitucion se ha
trasladado siempre al campo de batalla, tal como todavia hoy sigue ocurriendo.
Asi mantiene vigencia una realidad que fue resumida de forma muy certera por

13 Palacios, Marco y Safford, Frank. Colombia: pais fragmentado, sociedad dividida. Norma, Bogota, 2002,
p. 458.

14 Esa frase tan difundida fue pronunciada por Caro en el mensaje presidencial que dirigié al Congreso en
1898: “Esa mania epiléptica de reformar, este olvido de Dios y de la historia, es nuevo acceso del mal que por
tanto tiempo nos aquejo, y senal del peligro que la conciencia nacional, de la cual sois representantes, debe
conjurar”.

15 Palacios, Marco. La clase mas ruidosa... Op. cit. pp. 135-136.



Carlos Alban, cuando describiendo el proceso de expedicion de la Constitucion
de 1886 dijo que: “Una Constitucion que se expide entre el humo de los ultimos
tiros, no es una Constitucion sino una diana de triunfo”.*® Infortunadamente, el
dramatismo de esta frase referida en ese momento a una mera situacion coyun-
tural, la irregular sustitucion de la Constitucion de Rionegro de 1863, no hace
mas que resumir nuestra inveterada incapacidad como sociedad para lograr
consensos constitucionales medianamente duraderos.

Sin embargo, y a pesar del evidente caracter vacilante de nuestro proceso cons-
titucional a lo largo de la historia, en el imaginario colectivo de los colombianos
ha existido la idea de que la Constitucién de 1886 no es posible enmarcarla en
este paradigma. Nuestra tradicion funda este supuesto en el hecho de que ella
fue una Constitucién mas que centenaria (exactamente 105 anos) y que esa es
una duracién que la diferencia y cualifica frente a los textos constitucionales pre-
cedentes, que fueron de tan efimera vigencia. Y a tal punto ha prevalecido esta
representacion, que en un opusculo elegiaco, un jurista de viejo curnio denomind
a la de 1886 como una Constitucion a la medida.!” Otros, con una mirada mas
critica, pero que parece ser una vision mas ajustada a la realidad, piensan que
esa Ley Fundamental

[...] significo el retorno de la sociedad colombiana a la matriz institucional
hispanica de la que [el pais] se habia desprendido con vacilaciones desde
la Independencia y de la que los liberales se habian apartado mas con su
organizacion federal que tanto debilité al poder central.®

Por otro lado, seria necesario agregar que la de 1886 fue una Constitucion que
no hizo mas que traslapar una realidad mucho mas compleja, la de una profunda
inestabilidad politica y social arropada bajo el manto de una larga lista de regime-
nes electofacticos, que en muchas ocasiones hicieron de la Ley Fundamental un
“idolo de irrision, un rey de burlas”, como bien lo aseverara José Vicente Concha
en el Congreso en 1898. Los siguientes tres hechos historicos pueden facilmen-
te demostrar esta afirmacion.

En primer lugar, entre 1886 y 1930 en Colombia se vivié bajo una situacion de
absoluta excepcionalidad constitucional, que se expresaba asi:

16 Citado por Restrepo Piedrahita, Carlos en Constituyentes y constitucionalistas del siglo XIX. Banco Popular,
Bogot4, 1986, p. 38.

17 Sachica Aponte, Luis Carlos. La de 1886, una Constitucion a la medida. Temis, Bogota, 1986. En el
mismo sentido su ensayo “Constitucién de largo andar y lejano horizonte” en Boletin Cultural y Bibliografico,
V. 23, N° 9, Bogota, 1986, pp. 9-16.

18 Kalmanovitz, Salomén. “1886-1991: Una lectura econdémica de dos constituciones”, en EI Malpensante
N° 77, 2007, p. 34.
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e[ imitacion permanente de derechos y garantias individuales.

eMilitante confesionalidad catdlica impuesta por el Estado y cuya mejor
expresion son el Concordato de 1887 y el Convenio de Misiones de 1902.

eDictadura politica de un partido (el conservador) que lo llevd a gobernar
monoliticamente en este mismo periodo, dando asi lugar a la llamada época
de la hegemonia conservadora.

En segundo lugar, anos mas adelante, hacia mediados del siglo XX, en un am-
biente muy evidente de debilitamiento de sus incipientes estructuras democrati-
cas, nuestro régimen constitucional asistio a una quiebra muy profunda, que en
la practica se extendio por casi medio siglo. La misma tuvo comienzo en noviem-
bre 1949, cuando el gobierno de Mariano Ospina Pérez clausurd el Congreso
de la Republica. A partir de ese momento, como dijo Vasquez Carrizosa “[...] el
pais se precipita en el vortice de la guerra civil”.'® Inmediatamente después vino
la dictadura civil de Laureano Gémez, bajo la cual, y a través del Acto Legisla-
tivo N° 1 de 1952,%° se intent6 instaurar un gobierno de caracter corporativo,
a la manera de los autocraticos modelos establecidos por Francisco Franco en
Espana y Antonio de Oliveira Salazar en Portugal. El fracaso de esa iniciativa y
la caida de la presidencia de Laureano Gdmez, desembocaron en una salida que
vino a resultar protuberantemente mas lesiva del sistema democratico: el esta-
blecimiento, consensuado entre los dos partidos tradicionales, de una dictadura
militar en cabeza del general Gustavo Rojas Pinilla, que se desarrollé entre 1953
y 1957 y que ha sido considerada por amplios sectores como una “dictablanda”,
opinién que no hace sino favorecer esa percepcion tan generosa que tenemos
acerca de nuestra propia democracia, segun la cual, Colombia, a diferencia de
la mayoria de los paises del continente, permanecio ajena a la plaga de la tirania
de los militares.

El sistema de paridad burocratica fue establecido en el Plebiscito de 1957;
mientras que la alternancia de los partidos en el poder fue incorporada me-
diante el Acto Legislativo N° 1 de 1959. La intencionalidad de este acuerdo
quedo bien expresada en el art. 4 del Plebiscito, que decia que: “[...] el objeto
de la presente reforma constitucional es el de que los dos partidos politicos el
conservador y el liberal, colocados en un pie de igualdad, dentro de un amplio
y permanente acuerdo, tengan conjuntamente la responsabilidad del Gobier-
no, y que éste se ejerza a nombre de los dos [...]". De bulto aparece que esas

19 Vasquez Carrizosa, Alfredo. El poder presidencial en Colombia. 3* Ed., Ediciones Sudamérica, Bogots,
1986, p. 286.

20 Mediante el cual se convocaba una Asamblea Nacional Constituyente integrada corporativamente pero que
carecia de toda participacion popular. Ese cuerpo estaba llamado a reformar la Constitucion.



iniciativas constituyeron un verdadero exabrupto que desnaturalizd cualquier
idea de democracia, pues ésta debe ser, por definicion, pluralista, competitiva
y alternativa.

Por ultimo, en el marco de estas respuestas antidemocraticas a la aguda y per-
sistente crisis institucional, es necesario hacer referencia a la sui generis figura
del Frente Nacional. Un mecanismo también concertado por los dos grandes par-
tidos y avalado por el pueblo a través de ese referendo (el mal llamado Plebiscito
de 1957), mediante el cual las dos agrupaciones politicas tradicionales, ante el
irrebatible agotamiento del mutuo enfrentamiento armado, procedieron a repar-
tirse entre ambas el ejercicio del poder publico. Para ello acordaron alternarse
en el ejercicio de la Presidencia de la Republica y tener una participacion paritaria
en la totalidad de cargos del Estado, tanto en los de nombramiento, como en los
de eleccion popular.

Pero ese Acuerdo propiciado por el establecimiento politico, que violaba los
postulados méas elementales de la filosofia constitucional y que le cerrd la posi-
bilidad a otras fuerzas diferentes para que pudieran constituirse en alternativa
de gobierno, fue una decisiéon que a la postre, como licidamente ha dicho Luis
Carlos Sachica, iba a convertirse en el “suicidio de los partidos™! y ademas le
iba a generar una costosa herencia al pais.

En primer lugar, es natural que en este contexto de exclusion politica que se
vivio durante los anos de vigencia formal del Frente Nacional (1958-1974),22
hayan surgido los primeros grupos subversivos del pais: FARC, ELN, EPL y
M-19:23

De las milicias liberales y sobre todo del sector comunista se conformé
un grupo de autodefensa campesina que seria el germen de las FARC y
que quedaria latente durante los anos setenta para desarrollarse mucho de
alli en adelante. Las juventudes radicalizadas de orientacion catdlica darian
lugar al ELN, comandado por los hermanos Vasquez Castano, y en el que
se destacd la figura carismatica del cura Camilo Torres. La juventud de la
Anapo, junto con un nucleo de disidentes de la guerrilla comunista, confor-
maron el M-19 argumentando que era imposible llegar al poder por medio
del voto popular. Los estudiantes y sindicalistas maoistas armaron el EPL.

21 Sachica, Luis Carlos. Del malestar en las instituciones. Juridica Ibanez, Bogota, 2005, p. 76.

22 Se habla de vigencia formal, porque en la practica, el modelo frentenacionalista se extendié hasta 1991 e
incluso mas alla, porque hasta hace poco persistieron vicios heredados de ese diseno, tal como lo prueba el
hecho que se mantuviera la practica de la paridad politica en las altas cortes judiciales del Estado.

23 Llegados a este punto, parece pertinente recordar que la estrategia de la exclusion politica se remonta méas
atras, como lo prueba el Acto Legislativo N° 6 de 1954, que habia dispuesto que: “Queda prohibida la actividad
politica del comunismo internacional. La ley reglamentarad la manera de hacer efectiva esta prohibicion”.
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Todos esos sectores compartieron la idea de que el campo politico estaba
demasiado sesgado a favor de los partidos tradicionales, de tal modo que
la Unica alternativa que contemplaron fue la lucha armada.?

Por otra parte, ese mecanismo también sirvid para que juridica y culturalmente
se aniquilara la posibilidad del ejercicio de la oposicion politica, con las funestas
consecuencias que todavia ello sigue implicando para nuestra mediocre demo-
cracia.?® Y por ultimo, hay que decir que este fue un desacierto constitucional
que paradojicamente fue aprobado mediante referendo por el pueblo, que cayo
asi en la trampa de dejarse despojar de su poder constituyente al decretar que
en el futuro solamente el Congreso podia reformar la Constitucion: “En adelante
las reformas constitucionales solo podran hacerse por el Congreso, en la forma
establecida por el art. 218 de la Constitucion”.

Razoén no le falta, entonces, a Hernando Llano, cuando con relacién al Frente
Nacional dice que con él se:

[...] consagrd el monopolio bipartidista liberal-conservador de lo publico-es-
tatal, eliminando asi no so6lo cualquier vestigio de auténtica competencia
democratica, sino, ademas, condenando al ostracismo de la inconstitucio-
nalidad al pueblo soberano, pues una vez éste fue convocado al Plebiscito
de 1957 para legitimar dicha férmula politica antidemocratica, también se
le arrebatd constitucionalmente, mediante el art. 218 de la extinta Constitu-
cion de 1886, su derecho y competencia para reformar en el futuro la Carta
Politica en tanto constituyente primario.26

Las graves y profundas consecuencias de esa decision, tomada en un momento
de coyuntural efervescencia, se iban a extender a lo largo de toda la segunda
mitad del siglo XX, de forma particular, porque con ella se bloque6 cualquier
intento de reforma del sistema constitucional durante los siguientes 35 anos,
como mas adelante se vera.

Hay otros argumentos que también conspiran contra esa idea imaginaria de la
plena y armdnica vigencia de la Constitucion de 1886. El primero de ellos es
el uso generalizado de los estados de excepcion constitucional entre 1949 y
1991, periodo durante el cual la Republica se mantuvo de forma casi interrum-
pida bajo régimen de anormalidad a través del llamado Estado de Sitio, ominosa

24 Kalmanovitz. Op. cit. p. 38.

25 Téngase presente que durante la primera mitad del siglo XX el ejercicio de la oposicion politica llevé a la
renuncia de al menos cuatro presidentes de la Republica: Rafael Reyes en 1909, Marco Fidel Suarez en 1921,
Alfonso Lopez Pumarejo en 1945 y Gustavo Rojas Pinilla en 1957.

26 Llano Angel, Hernando. “La Carta del 91: ;Un consenso constitucional ficticio?”, en Criterio Juridico N° 5,
Pontificia Universidad Javeriana Cali, 2005, p. 34.



figura que estaba consagrada en el art. 121 de ese texto normativo y cuya des-
aforada utilizacién dio origen a una dislocada realidad constitucional que ha sido
bien descrita por Mauricio Garcia Villegas cuando dice que:

Colombia ha vivido buena parte de su historia bajo los rigores de la violen-
cia. Este pasado sangriento ha incidido tanto en su estructura institucional
como en su cultura juridica. La prioridad del orden publico en los asuntos de
gobierno ha hecho sobrevalorar la participacion de la fuerza publica en la di-
namica institucional del Estado y ha desequilibrado el balance constitucional
entre las ramas del poder publico. Esta participacion se ha consolidado a
través de la utilizacion casi permanente de los estados de excepcion desde
1949. Si se suman los periodos bajo los cuales el pais ha permanecido en
estado de excepcion durante la segunda mitad del siglo XX, resultan 36
anos, esto es, mas de dos terceras partes del tiempo.?’

De cara a una realidad como ésta, resultaba mas que evidente la necesidad de
propiciar una apertura que permitiera salir, no de una dictadura militar, pero si
de una cierta tirania del estado de sitio, una especie de dictadura constitucional
que aparentemente estaba amparada en la Constitucion y que era una situacion
a la que se habia llegado, entre otras razones, por la claudicacion que de sus
funciones habian hecho los ¢rganos que estaban llamados a garantizar la plena
vigencia del Estado de derecho. Tenemos asi, como lo afirma el exconstituyente
Alvaro Echeverri Uruburu, que:

Hubo una gran responsabilidad de la Corte Suprema de Justicia cuando ejer-
cio el control de constitucionalidad, pues ella en gran medida habia tolerado y
auspiciado la cesacion del régimen constitucional, dandole pase de constitucio-
nalidad a los distintos estados de sitio que habian sido decretados. En algunos
casos, limando un poco las normas expedidas, haciéndolas menos duras, mas
acordes con el criterio democratico, pero de todas formas, no atacando el fon-
do del problema, ni evitando la posibilidad de que las garantias constitucionales
fueran suspendidas cada tiempo por el estado de sitio. En eso la Corte tuvo una
terrible responsabilidad e incluso generd retrocesos enormes, porque en algun
momento, cuando comenzaron estos periodos de estado de sitio tan prolonga-
dos, ella habia considerado que no debian existir tribunales militares porque eso
violaba el principio del juez natural. Esa fue una decision muy importante del afo
1961, con una posicién muy clara del procurador de la época, doctor Alvarez
Holguin. Pero a los pocos afios la Corte cambid ese criterio y tolerd, a lo largo
de todo ese periodo, tribunales militares para el juzgamiento de civiles, lo cual
no tiene antecedentes en una democracia, en la que, como sabemos, el juez
natural es el juez de la rama judicial, no un juez militar.

27 Garcia Villegas, Mauricio. “Constitucionalismo perverso. Normalidad y anormalidad constitucional en Colom-
bia: 1957-1997”, en El Caleidoscopio de las justicias en Colombia, Boaventura de Sousa Santos y Mauricio
Garcia Villegas (Eds.), Siglo del Hombre Editores, Bogota, 2001, p. 317.
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En materia de estabilidad, nuestro imaginario politico tiene perfectamente asu-
mido como cierto otro desvario, pues a pesar de la contundencia de los datos
que evidencian de forma fehaciente la fragilidad de nuestras instituciones, para-
dojicamente en Colombia se asume, ademas, que la nuestra es la democracia
mas soélida de América Latina. Y esta es una conviccion que se funda no solo en
la idea de que la Constitucion de 1886 durd mas de cien anos, sino en el hecho
de que en términos mas o0 menos generales, la trayectoria del Estado en materia
de elecciones y de libertades, es de las mejores de la region. Sin embargo, estas
no son mas que simples muestras de un nominalismo constitucional que oculta
0 enmascara otra realidad muy diferente y que ha sido muy bien descrita por
Hernando Valencia Villa cuando intenta dar respuesta a dos interrogantes que él
formula: ;Por qué Colombia es la mas antigua y estable Republica constitucional
en el universo autoritario o militarista de los regimenes politicos latinoamerica-
nos? ;Cuales son las caracteristicas reales y no formales del constitucionalismo
colombiano? Y es el mismo autor el que responde:

Al plantear tales interrogantes, el sentimiento que abruma al intelecto es la
extraneza que produce la abigarrada y contradictoria historia constitucio-
nal del pais. De una parte, Colombia es el Unico Estado hispanoamericano
controlado por los mismos partidos politicos desde 1849. En ninguna otra
nacion en la regién ha habido tantas codificaciones y enmiendas, ni un dis-
curso republicano tan proliferante. Mas aun, a pesar de la ley de hierro del
pretorianismo que ha hecho de América Latina la tierra del golpe de Estado
permanente, Colombia ha tenido més funcionarios electos, gobiernos civiles
y estabilidad institucional que cualquier otro pais dentro del subcontinente
[...] De otra parte, y en contraste con los pocos y breves golpes de Estado
(cinco cuartelazos o pronunciamientos entre 1830 y 1986, que abarcan
seis anos y medio en total), Colombia ha tenido once guerras civiles nacio-
nales de 1811 a 1958, sin contar la interminable batalla constitucional [...]
Y ha habido una elevada y crénica abstencion electoral, largos periodos de
legalidad marcial desde 1944 y un movimiento guerrillero fragmentado pero
no derrotado que desafia el sistema politico desde hace casi cuarenta anos.
Estos y otros peculiares fenémenos y procesos, requieren explicacion en el
contexto de régimen que aparece todavia como abierto y civil.?®

Esta realidad que Valencia Villa describié con tanto acierto hace ya mas de veinte
anos, pero que conserva toda su vigencia, no hace mas que poner en evidencia
el escaso apego que historicamente hemos profesado los colombianos respecto
del pacto social fundamental. Y por esta via hemos terminando derivando en

28 Valencia Villa. Op. cit. pp. 13y 14. En este mismo contexto, Rodrigo Uprimny sostiene que a lo largo de
190 afios de vida independiente “Colombia tuvo dos golpes militares —el del general Melo a mediados del
siglo pasado y el de Rojas Pinilla— en 1954; un putch —el de Marroquin contra Sanclemente-y dos autogolpes
—el de Bolivar en 1828 y el de Ospina Pérez en 1949-. Cinco rupturas en 170 anos, esto es una ruptura cada
34 anos”. Cf. “Violencia, poder y accion colectiva: una comparacion entre la dictatorial Bolivia y la civilista
Colombia”, en Constitucion, gobernabilidad y poder, Universidad Nacional, Bogota, 1996, p. 214, nota 3



esa problematica de mucha mayor envergadura que se vienen develando: la
inveterada incapacidad de nuestra sociedad para alcanzar, en materia de organi-
zacion politica y juridica, un consenso medianamente estable y moderadamente
duradero, a la manera que lo han logrado otras sociedades. En esta materia, el
ejemplo por antonomasia ha sido siempre la Constitucion de los EE.UU. de Nor-
teamérica, que expedida en 1787 y vigente desde 1789, sélo ha sido sometida
a 27 enmiendas formales, 10 de las cuales fueron incorporadas en diciembre de
1791 con el proposito de inscribir el catalogo de derechos fundamentales, que
se habia quedado por fuera del texto original y no para modificar nada de lo que
estaba establecido.®

Un proceso de estabilidad constitucional similar, aunque con una trayectoria
menor, es el experimentado por la sociedad espanola. Esa comunidad politica,
después de salir de la larga dictadura franquista de casi 40 anos, durante los
cuales estuvo al margen del sistema constitucional, ha sido capaz, a partir de la
Constitucion de 1978, de iniciar un proceso de organizacion que no solo le ha
posibilitado incorporarse con notable éxito a la Union Europea a partir de 1986,
sino también convertirse en una de las economias mas pujantes y solidas del
globo. Ni qué decir de las constituciones italiana y alemana de 1947 y 1949 res-
pectivamente, que fueron textos idoneos para afrontar una realidad tan compleja
como la reconstruccion de esas sociedades después del colapso que supuso la
Il Guerra Mundial y cuyo éxito como normas rectoras queda evidenciado con la
actual vigencia de sus textos y el elevado nivel de desarrollo econémico, social
y cultural alcanzado por esos paises.

En nuestro caso, si tenemos en cuenta que a la joven Constitucion de 1991 ya
le han sido incorporadas 41 reformas (40 mediante Acto Legislativo y 1 por Re-
ferendo popular), todo parece indicar que sera necesario esperar un tiempo mas
para que algun dia en Colombia el desenvolvimiento del proceso constitucional
sea mas sereno y menos agitado. Entretanto, ojala con la actual Constitucion
no se haga realidad el pronostico de Misael Pastrana Borrero, expresidente y
exconstituyente que en 1993 dijo: “Me acompana la creencia que al igual que
las primeras constituciones de la nacion, ésta va a ser de corta travesia, y que
estamos al borde de retornar al sindrome de las reformas”.®® Casi premonitoria-
mente, y segun lo que se acaba de decir, es demasiado evidente que la segunda
parte de esta sentencia ya se ha cumplido cabalmente.

29 Claro esté que la Constitucion norteamericana se mantiene actualizada a través de la figura de la mutacion,
que le permite a los jueces, sin necesidad de que se cambie el texto, reinterpretar el sentido del mismo.

30 Pastrana Borrero, Misael. “Memorial de agravios a la Constituyente y a la Constitucion”, en Revista Javeriana
N° 598, Bogota, Septiembre de 1993, p. 217.
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2. LA CONSTITUCION BLOQUEADA®'

A pesar de las multiples reformas a que fue sometida la Constitucion de 1886
y de los diversos instrumentos a los el establecimiento acudio para mantener
el orden imperante, ambas estructuras presentaban evidentes signos de ago-
tamiento que hacian necesarias profundas transformaciones de las estructu-
ras politicas y sociales. A tal punto, que como afirma David Roll: “La idea de
modificar la Carta Politica venia de tiempo atras y el proyecto de reformar las
instituciones politicas y de modernizar al Estado siempre estuvo en la mente
de las élites colombianas desde la década de los setenta”3? Sin embargo,
como él mismo agrega a renglén seguido, los sucesivos intentos de reforma
fracasaron debido “[...] a la dinamica continuista del sistema, al legalismo ex-
cesivo que caracterizo a la Corte y a la rigidez constitucional de los acuerdos
del Frente Nacional”.33

Esos acuerdos, adoptados mediante el llamado Plebiscito de 1957, le arrebata-
ron de tal forma la capacidad constituyente al pueblo soberano, que con razén
se ha dicho que en materia de reforma constitucional el Frente Nacional significd
arrojar la llave al mar. Con ello se quiere simbolizar la extrema dificultad que
suponia cualquier intento de transformacion de la Ley Fundamental de 1886,
pues como ya se Vvio, en los términos que establecia el art. 13 del Plebiscito, en
adelante las reformas constitucionales solo podian tramitarse en el Congreso en
la forma establecida por el art. 218 de la Constitucion, lo cual suponia excluir
tanto al pueblo como constituyente primario y a una asamblea como constitu-
yente derivado.

A partir del mandato consagrado en esa disposicion se llegd, en los siguientes
anos y por distintas vias, al fracaso de al menos cuatro procesos de revision de
la Constitucion que se intentaron entre 1977 y 1989. Tres veces por cuenta de

31 Esta expresion la he tomado de Uribe Vargas, Diego. Evolucion politica y constitucional de Colombia. Uni-
versidad Complutense, Madrid, 1996, p. 249.

32 Roll, David. Un siglo de ambigliedad. Para entender cien afios de crisis y reformas politicas en Colombia.
Cerec, Bogota, 2001, p. 233.

33 Ibid.
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un inoportuno activismo judicial, y otra por la incapacidad del propio Congreso
de la Republica para afrontar exitosamente los tramites necesarios para la refor-
ma. La primera ocasién se dio cuando la Corte Suprema de Justicia, mediante
sentencia de mayo 5 de 1978, declar6 inconstitucional el Acto Legislativo N° 2
de 1977, mediante el cual se convocaba una Asamblea Constitucional. Conse-
cuente con lo establecido en el art. 218, la Corte Suprema dijo que el Congreso
no podia subdelegar en un organismo extrano, creado por él, la facultad de
modificar la Constitucion:

Si el poder de reforma es un poder creado por el constituyente primario,
del cual emana todo poder y nace de la Constitucion, por el orden de ideas
que se ha venido trazando no lo recibié el Congreso para subdelegarlo a
un organismo extrano, creado por él, sin competencia para hacerlo, pues
la asignacion de competencias es de la esencia de la funcién constituyente
que solo a guisa de poder constituido le ha sido atribuido, con exclusividad,

al Congreso. Y solamente a él.34

Posteriormente, en noviembre de 1981, la reforma promovida por el presi-
dente Turbay Ayala fue declarada inconstitucional porque se habia tramita-
do incurriendo en vicios de forma, segun los argumentos presentados por
los demandantes y que fueron acogidos por la Corte Suprema. El tercer
fracaso se produjo cuando el Consejo de Estado le frustré al presidente
Barco una propuesta de reforma, a partir de una indelicada e improcedente
intervencidon mediante la cual este érgano asumid una funcion de salvaguar-
da preventiva de la Constitucién. La cuarta iniciativa reformatoria, segunda
de ese gobierno y llevada a cabo a partir de 1998, naufragd cuando el Con-
greso se vio permeado por la accion del narcotrafico, que inoportunamente
logro incluir el debate sobre la extradicidon que en ese momento era un tema
vedado, no sélo porque Luis Carlos Galan habia sido asesinado poco antes,
sino porque el narcoterrorismo habia llegado al extremo de volar un avion
con 107 pasajeros a bordo.

Solo faltaba un debate en la Camara, pero subitamente la corporacion apro-
b6 una propuesta de realizar un referendo para que los colombianos deci-
dieran si 0 no a la extradicion de nacionales. El gobierno Barco reacciond
advirtiendo que el narcotrafico iba a imponer la votacion a punta de terro-
rismo. Pero no hubo manera de convencer al Congreso. Senado y Céamara
aprobaron la iniciativa. El 15 de diciembre de 1989 el gobierno solicité la
suspension del debate. En las puertas del horno se quemo un esfuerzo que
la sociedad anhelaba.3®

34 Sentencia Corte Suprema de Justicia de mayo 5 de 1978, M.P. José Maria Velasco Guerrero.

35 Memoria de una reforma, El Espectador, enero 29 de 2011.



Jaime Castro, testigo de excepcion de este proceso, porque ademas de ejercer
como constituyente, lo hizo también como ministro de gobierno en los anos 80,
recuerda asi este periodo de nuestra historia politica y normativa:

Habia en las instancias politicas, y un poco en los sectores de opinién que
manejaban esos temas, la idea de que el sistema se habia blogueado, por-
que hubo varios intentos de reforma que fracasaron por diferentes razones.
Naufrago la pequena constituyente del expresidente Lopez Michelsen potr-
que la Corte Suprema de Justicia declard inexequible el Acto Legislativo 2
de 1977. Fue una sentencia inesperada porque por primera vez ese alto
tribunal asumio el control de actos legislativos por razones de fondo y no
solo por razones de forma. Después, en la misma Corte Suprema de Justi-
cia se cayd el Acto Legislativo 1 de 1979, en el gobierno Turbay Ayala. En
el gobierno Betancur, como ministro, llevé al Congreso 2 proyectos de acto
legislativo: uno, el de eleccion popular de alcaldes, y otro, que con muchos
ajustes, con muchos cambios, revivia el Acto Legislativo 1 de 1979. El de
alcaldes fue aprobado y es el N° 1 de 1986. El otro alcanzo a tener 6 deba-
tes, y se hundio porque predomind la idea de que el partido liberal, que era
mayoria en el Congreso, no podia aprobarle dos reformas a Betancur que
era conservador: la eleccion popular de alcaldes a la cual se le concedia
mucha importancia y la reforma politica, pues esta tltima debia quedar para
Barco y debia hacerla el partido liberal. Por eso, entre aprobarla entonces
y tramitarla a comienzos de la administracion Barco, era deseable esperar
para que fuera una reforma liberal. Pero si no recuerdo mal, en el discurso
de posesién Barco dijo que él no se le media a una reforma constitucional,
que habia que gobernar con las normas existentes.® Sin embargo, poco
tiempo después, impulso la convocatoria de un plebiscito, a partir del Acuer-
do de la Casa de Narino. Esa iniciativa también fracasé porque no tenia
viabilidad juridica y el Consejo de Estado la anulé. Luego hubo un proyecto
de acto legislativo que recogia mucho de lo que habia quedado del proyecto
de Betancur, pero que se hundio por el famoso articulo del plebiscito sobre
la extradicion. Se generd entonces la idea de que el sistema estaba blo-
queado, pues ya era una década larga de intentos, en la que sélo se habia
salvado la eleccion popular de alcaldes. Por eso, esos diez o doce anos
a partir de 1977 vale la pena tenerlos en cuenta como contexto politico
institucional que derivd en esa sensacion de bloqueo y de que el sistema no
era capaz de reformarse.

36 Barco, en su discurso de posesion el 7 de agosto de 1986, dijo exactamente lo siguiente: “La Constitucion,
con sus reformas sustanciales, ha llegado a ser un cuerpo de normas que cuenta con el acatamiento de la Na-
cion y que debe ser objeto, por parte de los jueces y del gobierno, antes que de apresuradas modificaciones,
de una interpretacion ajustada a las transformaciones sociales. El pais aspira a que con estos fundamentos
se atendian sus necesidades y se haga efectiva la accion de Estado. Es hora de la realizaciones y no de las
disputas tedricas”. Sin embargo, como se sabe, el 2° de enero de 1988, el Presidente barco sorprendio al pais
con laidea de convocar a una consulta popular nacional con miras a derogar el art. 13 del Plebiscito. “Pero ese
cambio de orientacion no fue gratuito ni casual. Obedecid al progresivo deterioro de la situacion de orden publi-
co en el pais y al sentimiento generalizado en la sociedad colombiana estaban irremediablemente rezagadas”.
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Frente a esa percepcion que hacia ver la posibilidad de la reforma tan obstruida
y a pesar de la forma tan explicita como el art. 218 radicaba la competencia
reformatoria en el Congreso de la Republica y de la contundencia de los pro-
nunciamientos de la Corte Suprema, en amplios sectores sociales comenzo a
tomar fuerza la idea de un referendo constitucional. Asi, por ejemplo, Armando
Novoa sostiene que: “El M-19, en el acuerdo politico que adelantd con Virgilio
Barco, contempld una reforma constitucional para desbloquear el sistema del
Frente Nacional por la via de un referendo”. De esa forma se retomaba una
idea que habia sido originalmente propuesta por el EPL hacia 1984, pero que
resulté fallida.

Buscando desbloquear los procesos de reforma, en diciembre de 1987 Manuel
José Cepeda, siendo asesor del gobierno Barco, prepard un memorando sobre
la convocatoria a un referendo popular. Ese memorando fue socializado por el
presidente Virgilio Barco a través de su remision al periodico El Espectador el 30
de enero de 1988 y en él proponia que por la via de una consulta al pueblo como
constituyente primario, en la eleccion del 13 de marzo siguiente, los ciudadanos
decidieran mediante papeleta separada, la derogatoria o no del articulo 13 del
Plebiscito del 1 de Diciembre de 1957, que prohibia la reforma constitucional
por una via diferente al Congreso.

A pesar de que la propuesta recibié6 amplio apoyo de multiples sectores de
la vida nacional, dado que ella se llevaria a cabo de forma coincidente con
la eleccion de concejos municipales y asambleas departamentales, asi como
con la primera eleccion popular de alcaldes municipales, el Partido Conser-
vador se negd a respaldarla porque la consideraba una propuesta unilateral
del gobierno y porque pensaba que ella podia influir en el resultado electoral
de ese dia. Sin embargo, y a partir del fracaso de esa iniciativa, el presidente
Barco como Jefe de Gobierno y el expresidente Misael Pastrana que actuaba
a nombre del conservatismo, pactaron un acuerdo que iba a permitir que
para el mes de octubre siguiente fuera convocado un referendo para que el
pueblo se pronunciara sobre las reformas constitucionales mediante un pro-
cedimiento extraordinario.

De pronto se puso en marcha el proceso que culmind el 20 de febrero
con el solemne Acuerdo de la Casa de Narifo, en virtud del cual se creo
la Comision de Reajuste Institucional, en cuya integracion debia participar
el Congreso de la Republica y que debia elaborar un proyecto de reforma
constitucional que el pueblo deberia confirmar en referendo el pasado 9 de
octubre. La Comision preparatoria creada para tal efecto comenzé a actuar
con especial entusiasmo, pero los eternos duendes ocultos en los pliegues
de los drganos del poder comenzaron a manipular para que encallara ese
acuerdo que el presidente habia calificado de ‘histérico’, y para sus fines
tuvieron la suerte de contar con el fallo de un magistrado del Consejo de



Estado que se apropid de la ‘guarda de la Constitucion’ que ésta le confiere
ala Corte Suprema de Justicia y con la rebuscada tesis de la inexequibilidad
de los ‘actos por prevencion’ dejo sin piso el Acuerdo.?’

En vista de estas circunstancias y ante el deterioro de la situacion politica y so-
cial, el Gobierno no tuvo mas remedio, para llevar adelante la reformay evitar la
ruptura de la institucionalidad democratica, que presentar un proyecto de acto
legislativo en julio de 1988, en cuya exposicion de motivos reconocia que: “La
crisis de legitimidad institucional, la falta de participacion ciudadana y las defi-
ciencias en el sistema hacen ineludible la realizacion de cambios dogmaticos y
estructurales de considerable magnitud”. El proyecto fue redactado por Carlos
Restrepo Piedrahita y otros reconocidos juristas y:

Aunque fue objeto de criticas por su ensamblaje apresurado, la incoherencia
de algunos textos y la mala traduccién evidente de otros, tomados de las
constituciones italiana y alemana, la verdad es que, pese a ello, se tratd de
una iniciativa de hondo calado. Su contenido era completamente innova-
dor. Fue el primer texto en el que se proponia de manera seria un cambio
constitucional de verdad, en el sentido de adoptar un sistema constitucional
distinto y no sélo de modificar partes de la estructura del Estado.®

De esta misma opinion es el exconstituyente Alvaro Echeverri Uruburu, que al
respecto sostiene que esa reforma:

Era un proyecto muy ambicioso en lo constitucional. Por primera vez, desde
hacia mucho tiempo, desde la reforma de 1936, se tocaban los derechos
fundamentales, se ampliaba el espectro de esos derechos, se introducia la
accion de tutela como amparo, que es el nombre que tiene en otros sistemas
juridicos, se racionalizaba mucho mas el ejercicio del poder, en la medida
en que las otras ramas se fortalecian y se reequilibraban los poderes. Esa
reforma era muy importante, y si se le mira en perspectiva, uno encuentra
que ahi estan los antecedentes de muchas de las reformas de la Constitucion
de 1991. Ella era, ademas, un compromiso con el M-19 para propiciar una
transformacion politica que ampliara la posibilidad de participacion politica de
las fuerzas minoritarias mediante una circunscripcion nacional especial.

Por la importancia intrinseca de esa frustrada iniciativa, asi como por el no-
torio caracter de antecedente que tiene de la Constitucion de 1991, vale la
pena conocer mas acerca de ella, para lo cual seguiremos el testimonio de
lvan Marulanda, quien tuvo una protagonica participacion en el proceso de
construccion de ese proyecto:

37 Pastrana Borrero, Misael. La verdad y el poder. Puntos de vista. Supernova, Bogota, 1990, p. 162.

38 De la Calle Lombana, Humberto. Contra todas las apuestas, Historia intima de la Constituyente de 1991.
Planeta, Bogota, 2004, p. 115.
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En 1988 se produjo una coyuntura muy especial que permitio la union del
Partido Liberal, porque nosotros, el Nuevo Liberalismo, éramos disiden-
tes del oficialismo y veniamos teniendo vigencia politica desde los afios
70, cuando acompafnamos a Lleras Restrepo. Nos sentamos a convenir
y a acordar las reglas y las pautas de esa union liberal, cémo podia
hacerse, en qué debia traducirse, qué contenidos debia tener para que
fuera una unién real que nos convocara y cautivara para abandonar una
lucha disidente llena de brios y de tristeza politica. Entonces, en esa
mesa de dialogo dijimos lo siguiente: nos interesa la unidad liberal si
hacemos una reforma constitucional, si proponemos un proyecto de paz,
si convenimos una politica econdmica, y en el terreno ya propiamente del
partido liberal, si se cambian los estatutos para que el candidato liberal
a la presidencia sea escogido por una consulta popular. Pero lo mas
importante en ese acuerdo era el compromiso de una reforma constitu-
cional. Era Presidente de la Republica Virgilio Barco, ministro de gobierno
César Gaviria Trujillo y presidente de la direccion liberal, que era nuestra
contraparte en ese dialogo, Hernando Duran Dussan. Recuerdo que se
sorprendieron mucho, porque a ellos no les interesaba reformar la Cons-
titucion. Era un tema que a nadie le interesaba. Digamos que la clase
politica estaba acomodada a ese statu quo y precisamente por eso no lo
habian querido cambiar y no les interesaba desarrollar un proyecto serio
de transformacioén de las instituciones. Convinimos que cada una de las
partes senalaria qué era lo que queria reformarle a la Constitucion. Noso-
tros, previendo ese proceso, habiamos hecho el ejercicio de recorrer el
pais e hicimos unas asambleas populares en Bucaramanga, Barranquilla,
Cali, Pereira, Bogota, Popayan y Medellin. Entonces, armamos un proyec-
to de Constitucién y cuando nos sentamos en ese escenario de negocia-
ciones a presentar las propuestas, el gobierno llevd una iniciativa para
modificar cinco articulos de la Constitucion y el Partido liberal presento
su propuesta; mientras que nosotros practicamente presentamos un li-
bro. Empezo6 una negociacion articulo por articulo, pero no en la mesa,
porque el gobierno contratd unos expertos abogados constitucionalistas,
pero no quisieron decirnos quiénes eran. Lo cierto es que a nosotros
nos llegaban las contrapropuestas. Habia aspectos juridicos de mucha
profundidad, pero también cortos intentos de negociacion, de cambios y
habia cosas ahi con las que no estabamos de acuerdo, que venian de alla
para aca, después que ellos se llevaban nuestros borradores y entonces,
lo que sabiamos era que habia varios constitucionalistas trabajando para
el gobierno. Asi se construyd el proyecto de acto legislativo que se llevo
al Congreso en 1988.

Pero, como ya se dejo dicho, ese fue un proyecto que finalmente fracaso, cuan-
do de manera casi subrepticia los narcotraficantes lograron permear el Congre-
so e introducir un articulo que exigia consultarle al pueblo sobre la prohibicion de
la extradicion, que era entonces el estandarte de batalla de ese grupo delincuen-
cial. Esa insensatez fue propuesta por el presidente de la comision primera de



la Camara, Norberto Morales Ballesteros, con la complacencia del Presidente de
la Camara César Pérez Garcia. Ambos politicos buscaban, l6gicamente, como lo
sostiene Ivan Marulanda:

Aprovechar el ambiente de terror que habia en el pais. Ya habian asesinado
a Galan, habia muchos otros muertos, habian volado un avion de pasajeros
que iba a Cali, eran cotidianas las bombas y entonces, querian aprovechar
ese ambiente de terror para someter a un pais que estaba arrodillado por
el miedo, para que el pais, pensando que saldria de una vez de ese terror,
aprobara esa propuesta a favor de la no extradicion, pero que ademas de
aprobada, tuviera un caracter practicamente inamovible. Era una jugada
maliciosa y perversa, que se hacia aprovechando el tramite de la reforma
constitucional. Pero como esa modificaciéon suponia un cambio sustancial
entre el texto reformatorio aprobado por el Senado y el aprobado por la
Camara, el proyecto debio volver al Senado para revision de ese articulo
que habia sido alterado por la Camara. EI ambiente de terror en el Senado
era impresionante. En la Comision Primera hicimos una reunion historica de
la bancada liberal. Se puso de presente el tema, se explic6 todo lo que es-
taba pasando y se adelantd una votacion secreta para que tomaramos una
decision de bancada, de tal suerte que si se iba a producir terrorismo, fuera
contra todos y no contra una persona. Fue muy impresionante, porque hubo
intervenciones muy valientes y muy sorprendentes. Nosotros habiamos vivi-
do la tragedia del narcotréafico y la habiamos enfrentado: Luis Carlos Galan,
Rodrigo Lara, Enrique Parejo y todos los companeros del nuevo liberalismo,
yo mismo. Corrimos riesgos personales tremendos, costos familiares, eco-
nomicos y sicoldgicos, que ademas le costaron la vida a muchos compa-
neros. Pero me sorprendié ver que a esa causa se sumaban todos. En esa
reunion secreta acordamos ir inmediatamente a la plenaria y presentar una
proposicion archivando el proyecto de reforma constitucional. Lo hicimos
todos, menos dos personas, Alvaro Uribe Vélez y Federico Estrada Vélez.
Ellos fueron los tnicos senadores que se abstuvieron esa vez. En esa sesion
plenaria el ministro de gobierno, Carlos Lemos Simonds, intervino y nos in-
formé que tenian noticias de que en ese momento habia un camién con 500
kilos de dinamita para volar el edificio del Congreso si se negaba el articulo
a favor de la extradicion. Era realmente un momento de terror. Con todo y
eso, nadie se arredrd y el propio presidente del Congreso, el liberal Luis
Guillermo Giraldo, quien habia coordinado la reunion secreta inmediatamen-
te anterior, presentd la proposicion ‘archivese el proyecto legislativo’, que
se aprobd inmediatamente y asi este se hundio. Los conservadores habian
dicho que ellos votarian en masa, tal como los liberales decidieran hacerlo,
de manera pues que no se hizo ninguna salvedad, exceptuando esos dos
votos, que ademas, se pronunciaron en esa reunion plenaria indicando que
no estaban de acuerdo.®

39 Poco después de estos acontecimientos, el senador Federico Estrada Vélez, exmagistrado de la Corte Supre-
ma de Justicia y exembajador en ltalia, pago con el alto precio de la propia vida su confusa participacion en estos
hechos. Las razones que entonces motivaron la conducta de Alvaro Uribe Vélez, estan todavia por esclarecer.
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Fue esa la manera como en medio de ese azaroso proceso y con mas pena que
gloria, quedd sepultada la ambiciosa reforma constitucional de 1988.4° Pero esa
también fue, a la vez, la Ultima oportunidad que tuvo el Congreso para introdu-
cirle reformas de fondo a la obsoleta Constitucion de 1886. Sin embargo, como
se vera, el fracaso de ese intento de transformacién constitucional fue la gota
que reboso la copa y que permitio abrir paso a la transicion constitucional que
se dio a partir de 1990 y que se produjo gracias a la negligente conducta del
Congreso y de la clase politica en general, a la indiferencia de las altas cortes de
justicia, a la caotica situacion que en materia de seguridad vivia la ciudadania y
a la descomposicion social en que estaba sumido el pais.

Vistas asi las cosas, resulta facil comprender que estaban dadas todas las con-
diciones para que se produjera el transito constitucional que sobrevino, pues
ademas de la sensacion de bloqueo en materia de reforma de la Constitucion,
indudablemente habia una crisis institucional muy grave, tal como lo reconoce el
exconstituyente Luis Guillermo Nieto Roa:

Teniamos una sociedad muy excluyente, tanto en términos econémicos
como en términos sociales y politicos, y era una situacion que en los ulti-
mos afos se habia visto agravada en virtud de la violencia del narcotrafico.
Ademas, se cerré mucho el universo politico, se centrd en los dos partidos
tradicionales que incluso se amangualaron entre si para excluir cualquier
posibilidad que no estuviera en esa rosca politica y que no necesariamente
quiere decir el alto gobierno, sino una rosca entre dos partidos o entre dos
estructuras partidistas que habian tejido sus redes de dominio. Esa situa-
cion excluyente en lo politico generd exclusiones sociales y economicas
que en gran parte dieron origen a las manifestaciones de violencia de la
guerrilla. Y a esa exclusion que generaba una forma de violencia que era la
subversidn, se vino a agregar en los anos 80 la violencia del narcotréfico,
gue a su vez cred también unos mecanismos de exclusién econémica, So-
cial y politica. De tal suerte que, a finales de esa década, habia una sociedad
con muchas dificultades, obviamente sumida en una crisis muy grande en la
medida que la violencia del narcotrafico se agudizaba y se vivia un terroris-
mo que nunca antes se habia visto, a pesar de que el pais habia padecido
durante mucho tiempo situaciones muy graves de violencia subversiva y aun
de delincuencia comun.

Sobre estas mismas circunstancias, de nuevo el exconstituyente Alvaro Echeve-
rri Uruburu presenta una vision coincidente con la anterior, pero que resulta mas
pormenorizada del panorama nacional de ese entonces:

40 Para conocer el contenido y los desarrollos llevados a cabo en el Congreso sobre este proyecto de refor-
ma, Cf. Andi. La Andi ante la reforma constitucional, Edinalco, Bogota, 1988.



Uno percibia en ese momento en Colombia varias situaciones conflictivas
que afectaban la legitimidad del Estado colombiano. En primer lugar, en-
contramos un monopolio bipartidista muy fuerte que era la continuacion
del Frente Nacional, pues a pesar de que en la concepcion original tenia
una vigencia de doce anos, ese régimen de cohabitacion de los dos parti-
dos termind prolongandose mas alla del tiempo que inicialmente se habia
previsto por parte de los creadores del pacto, Laureano Gomez y Alber-
to Lleras Camargo. Entonces, obviamente el sistema politico colombiano
era un sistema cerrado y politicamente excluyente, donde ninguna fuerza
politica diferente a las tradicionales podia pensar siquiera en detentar el
poder politico en general o siquiera una fraccion del mismo. Tampoco ha-
bia competencia politica porque ella habia sido anulada en virtud del pacto
frente nacionalista. El otro factor de crisis de legitimidad, tenia que ver con
la vigencia ininterrumpida del estado de sitio que practicamente durante
cuarenta afos significo la suspension de la Constitucion por periodos tan
largos, que incluso comprendieron gobiernos enteros. En la practica, la
Constitucion no tenia vigencia y lo que regia eran las normas de estado de
sitio, que se habian convertido en un instrumento de ejercicio ordinario y
permanente del poder.

Habia también otros aspectos institucionales disfuncionales, como la hi-
percentralizacion del ejecutivo, a partir de la cual toda la vida del Estado
dependia del presidente de la republica, de tal manera que los demas
organos del Estado, la rama legislativa, la rama judicial, eran 6rganos a
discrecion del presidente, sin ninguna autonomia, sin ninguna indepen-
dencia. Eso llevaba, primero, a un Congreso que no legislaba y que se
habia dedicado sencillamente a decretar leyes mediante las cuales tras-
ladaba al ejecutivo sus facultades legislativas, declinando sus funciones
ordinarias. Ademas, las disposiciones de 1968, que le quitaron funciones
al Congreso en materia presupuestal, hacian mas inane la funcion de este
organo. Habia también fenémenos de corrupcién, de engano al elector
a partir de las suplencias, donde la gente elegia a un congresista que
no volvia y dejaba a su suplente. La rama judicial estaba en situacion
de postracion. Lo que siempre hemos vivido: acumulacidon de procesos,
congestion, ausencia de autonomia e independencia de los jueces en su
funcién. Era un poder judicial muy desprestigiado ante la opinién, pues
la percepcion general era que la justicia no operaba, que la gente no
obtenia una justicia pronta. Eso significaba en términos concretos, que
la ciudadania no creia en la justicia. Los 6rganos de control estaban muy
desprestigiados también. Habia contralores que habian ido a parar a la
carcel y un procurador, por ejemplo, que habia facilitado y propiciado las
torturas en el Canton Norte, cuando el famoso robo de las armas por
parte del M-19, lo cual resultaba algo verdaderamente vergonzoso, pues
se trataba de un defensor de los derechos humanos consintiendo y casi
autorizando ese tipo de procedimientos. Ese era el cuadro general insti-
tucional de crisis en que estaba sumido el Estado y en medio de la cual,
se convoco la Constituyente.
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En efecto, habia signos muy evidentes del nivel de degradacion a que habia llega-
do la sociedad y que se habia agravado con la escalada violenta desatada por el
narcoterrorismo, pues en un muy corto lapso fueron asesinados cuatro candidatos
presidenciales, el Procurador General de la Nacion, el gobernador de Antioquia, el
comandante de la policia de ese mismo departamento, otro coronel de la policia, el
director del periddico El Espectador, un magistrado de la Corte Suprema, un exminis-
tro de Justicia, cuatro magistrados de la Sala Penal del Tribunal Superior de Medellin,
muchos jueces y numerosos policias.* Y si a ese narcoterrorismo que amedrentaba
al conjunto de la sociedad y amenazaba con doblegar la institucionalidad del Estado
se le suma la presencia de una corrupcion politica campante, todo hacia pensar que
la Colombia de fines del siglo XX no era un proyecto politico y social viable.

Habia, también, otros elementos que contribuian a acrecentar la sensacion de ofus-
cacion general de nuestra sociedad. Y hay uno de ellos que ha sido hasta ahora bas-
tante soslayado cuando se analiza este proceso: se trata del genocidio de la Union
Patridtica, cuyas miles de muertes, la mayoria de ellas todavia totalmente impunes,
no solo coadyuvaron a generar un ambiente de mayor abatimiento ciudadano, sino
que le cerraron por muchos anos las puertas a la paz, al menos a una paz negociada
con la izquierda armada. Oportunamente, el exconstituyente Jaime Castro trae este
acontecimiento a la palestra:

Ese es un momento culminante que comenzé con el asesinato de un senador
del Meta de apellido Jiménez en septiembre u octubre de 1986. Y era muy
sintomatico que fuera del Meta, donde ese partido politico habia ganado las
elecciones parlamentarias de 1986, en las que ese movimiento eligié 17 con-
gresistas, en unos casos con listas propias, y en otros haciendo alianzas con
sectores progresistas del partido liberal.

Fue en medio de este enmaranado panorama politico y social de fines de la década de los
ochenta del pasado siglo, que se abrié paso una iniciativa popular llamada “séptima papele-
ta”, que resultd ser una propuesta con la cual se iba a transformar y refundar, al menos eso
se creyd en ese momento, esta sociedad.

41 Y aunque se trata de nombres de sobra conocidos, no sobra recordar que se trata, entre otros de los can-
didatos Jaime Pardo Leal, Luis Carlos Galan Sarmiento, Bernardo Jaramillo Ossa, Carlos Pizarro Leongémez;
el procurtador Carlo Mauro Hoyos; el gobernador Antonio Roldan Betancur; los coroneles Valdemar Franklin
Quintero y Jaime Ramirez Gdmez; don Guillermo Cano Isaza; el magistrado de la Corte Suprema Hernando Ba-
quero Borda; el exministro Enrique Low Murtra; los magistrados del tribunal de Medellin Gustavo Zuluaga Ser-
na, Mariela Espinosa, Tulio Alvaro Medina Ochoa y Héctor Jiménez Rodriguez; y el juez Tulio Manuel Castro Gil.



3. VOX POPULI, VOX DEI. HACIA LA TRANSICION
CONSTITUCIONAL

A mi me parece que haber asumido el riesgo
de convocar a una asamblea nacional constitu-
yente fue un hecho singular, de los mas sobre-

salientes que hubo en el siglo XX en Colombia.
Horacio Serpa Uribe

La sumatoria de todas esas complejas circunstancias que se han venido descri-
biendo, se convirtié en el caldo de cultivo en el que germind uno de los procesos
de transformacion politica mas significativos y novedosos que se haya dado en
Colombia. En efecto, fue en ese contexto en el que se dieron las condiciones
para que la sociedad civil entendiera, por primera vez en la historia nacional, que
ella, que es la expresion del poder soberano, podia ejercer como constituyente
primario y solicitar directamente la transformacion de la Constitucion, como en
efecto se hizo, a través del sui generis proceso constituyente que se dio entre
1990 y 1991. Dicho proceso, que ha pasado a la historia conocido como la
“Revolucion Pacifica”, tuvo la virtud de concitar el interés de los mas amplios
sectores de la vida nacional, superando asi la inveterada tradicién colombiana
segun la cual, las constituciones eran impuestas por el partido que triunfa en las
urnas o en el campo de batalla.

Tenemos asi que después de casi quince anos de intentos fallidos de reforma
constitucional, de que la reforma se viera bloqueda y ante la imposibilidad de
poder adelantarla por los procedimientos juridicos establecidos en el art. 218
de la Constitucion, las fuerzas sociales coincidieron en 1990 en el movimiento
popular llamado «séptima papeleta», que fue un momento al cual se lleg6 a partir
de iniciativas mas o menos espontaneas que tuvieron origen en amplios sectores
como: la prensa, la academia, los grupos politicos y hasta el mismo gobierno, tal
como lo sostiene el exconstituyente Jaime Castro:

La séptima papeleta la proponen los claustros universitarios como una idea
que cae en terreno abonado. Los medios le dan un gran despliegue, pues
en el buen sentido de la palabra, le hacen el juego a la iniciativa, promueven

53



54

el tema, lo amplifican... Después, el Gobierno se sube al bus de la séptima
papeleta, ve que los medios la han acogido, la han hecho suya y es cuando
firma el famoso decreto pidiendo que se escrute y se tenga en cuenta.

3.1 Asamblea Nacional Constituyente. El incierto origen de una
feliz iniciativa

Parece relevante ahondar sobre las circunstancias que generaron la convoca-
toria de la Asamblea Nacional Constituyente,*? porque después del tiempo que
ha transcurrido desde que acaecieron €sos acontecimientos, el movimiento es-
tudiantil denominado “Todavia podemos salvar a Colombia”, es el que aparece
como la manifestacion mas visible de todo ese impulso ciudadano. Asi se des-
prende del testimonio del exconstituyente Fabio Villa:

Fui el mas joven de los constituyentes y eso tenia alguna importancia, por-
que de alguna manera estaba representando un sector: el de los estudian-
tes y lajuventud. Y es que de los elementos antecedentes a la Constituyente
hay uno que destaca no como causa, sino como catalizador del proceso
constituyente: el movimiento estudiantil que interpreto la realidad del pais,
recogio una serie de procesos que venian en marcha, juridicamente propuso
la idea de la Asamblea Nacional Constituyente y le dio legitimidad politica
a la iniciativa. Es decir, habia razones, habia causas, habia actores y habia
la propuesta de la Constituyente, pero es el Movimiento Estudiantil el que
logra darle legitimidad, el que cataliza esa propuesta y el que logra juntar
la causalidad que la hace posible. Porque la Asamblea se propuso desde
1985 en los didlogos de paz con el EPL por parte de Oscar William Calvo
y también el M-19 en su proceso de negociacion con el gobierno la habia
sugerido. Pero son los estudiantes los que la plantean de una forma juridica
y son los que la legitiman politicamente.

El llamado movimiento estudiantil comenzd a tomar forma en agosto de 1989,
cuando con ocasion del asesinato de Luis Carlos Galan, estudiantes de algunas
universidades privadas de Bogota se organizaron para plantear respuestas a la
preocupante situacion institucional que vivia el pais.

Las ideas sobre algun tipo de manifestacion estudiantil, de tiempo atras,
venian madurandose y era un hecho de gran importancia que tal mani-
festacion se distinguiera por su alejamiento de la recurrente protesta

42 Vale la pena tener en cuenta que, ademas de esta, en la historia de Colombia se han convocado otras seis
asambleas constituyentes: la de Ocana de 1828, la de Rionegro de 1863, la que expidié la Constitucion de
1886, la que en 1905 convoco el general Reyes, la que en 1910 promovid el general Gonzalez Valencia, y la
que sesiond durante el gobierno del general Rojas Pinilla. Cf. Gonzalez Posso, Camilo. Democracia y Constitu-
cion. 22, Indepaz, 2005, pp. 22 y 23. A esa habria que agregar la frustrada Constituyente de Lépez Michelsen,
propuesta en diciembre 1977, pero que nunca operd porque su convocatoria fue declarada inexequible por la
Corte Suprema de Justicia en mayo de 1978.



que degeneraba en golpes, pedreas, insultos, cocteles molotov, gases
lacrimoégenos, disparos, arrestos, contusos y muertos. Ademas, que no
solo vociferaba por reivindicaciones, sino que, y como fruto del queha-
cer estudiantil, se propusieran soluciones concretas y viables*3

El primer efecto de esta movilizacion juvenil fue la llamada marcha del silencio
que se llevd a cabo el 25 de agosto de ese ano y en la que participaron unos 20
mil estudiantes. A partir de esa marcha, el movimiento tomd cuerpo, y gracias al
funcionamiento de unas mesas de trabajo, llegaron a concretar su propuesta de
reforma en los siguientes puntos:

e Reforma del Congreso

e Reforma de la administracion de justicia

¢ Reforma al régimen de derechos

¢ Regulacion de los estados de excepcion

e Ampliacion de la descentralizacion administrativa

e Reforma de los mecanismos de planificacién econdmica

e Definicion de los mecanismos de reforma de la Constitucion

Por supuesto que atribuirle la paternidad de la Constituyente a los estudiantes
genera una serie de dificultades. En primer lugar, no es posible identificar en
ellos un cuerpo claramente cohesionado, pues en la medida que se profundiza
sobre esos episodios, se encuentra evidencia de que el movimiento de jovenes
estaba dividido. De una parte estaban los aglutinados al movimiento “Todavia
podemos salvar a Colombia” y de la otra, el llamado “Movimiento Universitario
por la Constituyente”, donde el primero representaba a las universidades priva-
das de Bogota, y el segundo a un sector de universidades publicas cercanas a
la izquierda que irrumpiod en la vida publica con un comunicado el 16 de marzo
de 1990 en el que convocaba a una serie de foros sobre la Constituyente. A lo
anterior, es necesario anadir que después de la jornada del 11 de marzo, ambos
grupos fueron desplazados por el establecimiento tradicional:

[...] se fue perdiendo poco a poco la direccion estudiantil. En ese momento
empezaba la competencia del gobierno para la construccion de una salida
juridica y politica que hiciera viable la reforma (...) [asi] el caracter inédito
de la autoconvocatoria del pueblo, valor mas grande del movimiento, se
perdia ante los intentos cada vez mas voraces de las fuerzas politicas por
abanderar las reformas.*

43 Orejuela, Jorge Armando y Rodriguez, Victor Hugo. Semilla en tierra seca. La Constituyente: del suefio
juvenil al negocio politico, Juridica Ibanez, Bogota, 1993, p. 23. En el mismo sentido, Torres Forero, César
Augusto. De las aulas a las urnas. Universidad del Rosario, Bogota, 2007, 123 p.

44 Amador Villaneda, Santiago. “El camino de la Constitucion de 1991: diario de la exclusion”, en Poder cons-
tituyente, conflicto y Constitucion en Colombia, Uniandes, Bogota, 2005, p. 93.
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En su propdsito de cooptar la iniciativa de la Asamblea, el gobierno convocé a
los partidos politicos a la Casa de Narino y alli, entre las élites politicas, definie-
ron el futuro de lo que habia comenzado como un movimiento popular. Asi fue
como se produjo el languidecimiento del movimiento estudiantil, que por unica
representacion en la Constituyente tuvo a Fernando Carrillo Florez, quien final-
mente, y para todos los efectos, se incorpor6 al Partido Liberal.

Por estas razones, si bien resulta valido admitir que los estudiantes tuvieron a
través de la séptima papeleta un rol preponderante en el proceso que desato
el transito constitucional, es imperioso llamar la atencion sobre el hecho de
que existe una vision reduccionista o tendenciosa de la historia que ha preten-
dido magnificar el papel de ese espontaneo grupo de universitarios, a tal pun-
to, que en el imaginario colectivo aparecen como los grandes protagonistas
del proceso. Pero la verdad de los hechos es otra bien diferente. Baste para
ello saber que:

La teméatica de la convocatoria a la Asamblea Constituyente en el lapso
que va de 1977 a 1988, fue recurrentemente traida al debate politico por
distintos sectores como formula para reformar la Constitucion. En 1984
guerrillas y sectores populares propusieron este mecanismo por ser mas
incluyente y no tener los vicios y estrecheces de la via del Congreso. En
1987 y en la medida en que el orden publico se agravaba, el expresidente
Carlos Lleras Restrepo retomo la idea de esta férmula para enfrentar la
aguda crisis que afrontaba la justicia colombiana. En el mes de junio de
ese mismo ano, en sentencia de la Corte Suprema de Justicia acerca de la
constitucionalidad del decreto por el cual se convoco al Plebiscito en 1957,
se introdujeron dos aspectos claves hacia el futuro proceso constituyente.
Por un lado, reafirmé su impedimento para estudiar la constitucionalidad del
decreto mencionado; y por el otro, distinguié entre una reforma constitucio-
nal efectuada por el Congreso (constituyente secundario) y otra efectuada
por el mecanismo plebiscitario (constituyente primario).*

Sobre este mismo punto, hay quien sostiene que la propuesta de acudir a esta
via para rehacer la Constitucion era antigua:

Ya en 1953 las autodefensas campesinas, mas tarde FARC, habian solicita-
do del gobierno la convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente.
La idea fue recogida mucho después durante el gobierno Betancur, por el
EPL y por otras organizaciones de izquierda.*®

45 Jiménez Martin, Carolina. “Momentos, escenarios y sujetos de la produccién constituyente. Aproximaciones
criticas al proceso constitucional de los noventa”, en Analisis Politico N° 58, Bogota, 2006, p. 135.

46 Restrepo, Luis Alberto. “Asamblea Nacional Constituyente en Colombia: ;Concluira por fin el Frente Nacio-
nal?”, Analisis Politico N° 12, enero-abril de 1990, p. 57.



Sobre este topico decisivo, el testimonio ofrecido por alguien que tuvo un pro-
tagonismo directo en estos hechos, arroja una vision de los mismos que avanza
en una direccion semejante. Se trata de Camilo Gonzalez Posso, quien venia de
la entrana del M-19 y quien sostiene que:

De la necesidad de una Asamblea Constituyente se venia hablando al interior
de los partidos tradicionales desde finales del Frente Nacional y se insisti6
en ella con fuerza en el Didlogo Nacional pactado por el M-19 y el EPL con
el gobierno de Belisario Betancur. EI 20 de mayo de 1989, en los salones
del Congreso de la Republica, en la Mesa de Didlogo y Concertacion sobre
Asuntos Constitucionales, se firmé el pacto para que por la via de la refor-
ma al articulo 218 de la Constitucion se incluyera ‘la convocatoria a una
asamblea constituyente de amplia representacion politica y social’ [...] Pero
la idea de tomarse las urnas para una expresion soberana del pueblo, con
un voto extrainstitucional, se concreto en diciembre de 1989, cuando aun
se sentia el duelo por Luis Carlos Galan, Guillermo Cano y Jaime Pardo Leal,
y cuando la influencia de clientelistas y narco politicos llevo al fracaso del
Congreso de la Republica en la tarea de democratizar las instituciones.*

Otra opinién muy valiosa por venir de alguien que como Armando Novoa siguid
el proceso constituyente antes, durante y después del desarrollo, permite reafir-
mar la idea de que la transicion constitucional fue mas compleja y trasciende esa
mirada simplista que le atribuye todo el protagonismo a los estudiantes:

Ese fue mas bien un proceso multicausal, que por distintos caminos condujo
a la séptima papeleta y al momento preconstituyente. Por supuesto, el pun-
to de inflexion fue el movimiento de los estudiantes, pero ya veniamos de un
proceso de reforma constitucional que en 1989 habia fracasado y que le iba
permitir al M-19 saltar a la vida civil y sobre el cual habia gran expectativa
por parte de otros grupos guerrilleros como el EPL, que de tiempo atras
venian hablando de la posibilidad de una iniciativa de esa naturaleza. Por
otra parte, el periddico El Espectador tuvo una gran influencia en toda esa
movilizacion con sus editoriales. De manera que alli hubo una confluencia
de fuerzas y hay que tener mucho cuidado con asumir que ese proceso lo
desato el protagonismo de uno solo de los sectores. Seria equivocado pen-
sar que en un pais como Colombia un proceso de esa dimension y de esa
naturaleza, se desatd porque 10.000 o 15.000 estudiantes estuvieron en la
calle. Alli hubo otros factores: habia ambiente politico propicio al tema, los
medios de comunicacion le dieron mucha importancia y lo vieron con simpa-
tia. Habia, ademas, una crisis del orden institucional y todo lo que se habia
hecho en los ultimos cuatro anos para superarla no habia servido para nada.
Se habia expedido el estatuto de defensa de la democracia, se habian dicta-
do medidas de orden publico, se habia creado el tribunal de orden publico,

47 Gonzalez Posso, Camilo. La séptima papeleta, en www.laesquinaregional.com/ediciones/ed15/15_decuen-
toencuento.htm, consultado 29-01-07.
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y nada de eso sirvid. Entonces pasamos de una crisis politica generada por
la presencia del narcotrafico y el asesinato de candidatos presidenciales, a
una crisis de orden institucional que fue la que permitié desatar el proceso
preconstituyente.

Por su parte, la exconstituyente Maria Teresa Garcés Lloreda aporta la vision
de quien desde la sociedad civil también tuvo un papel protagonico en este
proceso germinal:

Estuve muy cerca de los movimientos sociales que propiciaron que hubiera
Asamblea Constituyente, porque trabajaba como investigadora en el Cinep
y a través de esa institucion tuve mucho contacto con el movimiento estu-
diantil, pero también con trabajadores, campesinos, indigenas, etc. Y desde
ahi, desarrollamos una labor bastante fructifera para que se diera la Consti-
tuyente. Incluso, con algunas personas trabajamos acercandonos a los can-
didatos presidenciales. Fuimos donde cada uno de ellos a comprometerlos
con la idea de la Asamblea Constituyente y todos prometieron que, si salian
elegidos, iban a propiciarla. Ademas, como tuve mucho que ver con el go-
bierno de Barco, pude hablar varias veces con don German Montoya y con
la secretaria juridica de la Presidencia para convencerlos de la importancia
de que hubiera Asamblea Constituyente.

Camilo Gonzalez Posso es de la idea de que en esta materia todavia no se ha con-
tado la historia menuda del movimiento que llevd a que millones de colombianos
depositaran, en las elecciones de marzo de 1990, un voto a favor de la convocatoria
de una asamblea constitucional llamada a instituir la democracia participativa como
pacto nacional para la paz. Al efecto, él presenta una version casi arqueoldgica de
es0s hechos cuya ocurrencia permitid desatar ese proceso:

Parte de esa historia se hizo en una mesa del Hotel Continental en Bogot3,
cuando con algunos amigos de la revista Debate decidimos proponerle a
Carlos Pizarro que, ante el hundimiento de piezas claves del pacto firmado
con el gobierno Barco y que figuraban en la fallida reforma constitucional,
se llamara a un voto adicional para que los colombianos se pronunciaran
por la paz y por una constituyente para la democracia. El primer borrador lo
redactamos en una servilleta. Los coautores Alberto Caicedo y Adriana Ve-
lasquez, conocidos como parte del grupo de los doce apdstoles delegados
por el M-19 para las mesas del didlogo, fueron los encargados de llevarlo a
Santo Domingo, donde se concentraba la comandancia de esa agrupacion
a la espera del cumplimiento de compromisos por parte del Gobierno y del
Congreso, para pasar a la desmovilizacion total. Pizarro dejé en remojo
la iniciativa mientras firmaba sin condiciones el acuerdo de incorporacion
a la civilidad, pero la retomd a finales de febrero de 1990 como parte de
su campana a la Alcaldia de Bogota; su lema fue: Constituyente en movi-
miento. El borrador del Continental se propuso sin mayor eco ala CUT y en
diciembre de 1989 fue acogido por los dirigentes de Fetracun, quienes lo



publicaron en su periddico. Pero fue la Comisiéon Pro Constituyente, que se
habia integrado desde 1985, la que le dio forma al texto que se publico en
el diario El Espectador, con la propuesta a la familia Cano de cambiar su
[lamamiento al voto en blanco por la invitacion a convocar a una Asamblea
Constituyente, mediante un Plebiscito Popular.

En la sede de la Democracia Cristiana, con un grupo designado por la Comi-
sion Pro Constituyente, redactamos uno de los dos textos que serian divul-
gados masivamente [...] A esa cita concurrieron Fernando Carrillo, entonces
profesor en la Universidad de los Andes, y algunos estudiantes, quienes
manifestaron interés en el temay reparos a la técnica juridica del texto pro-
puesto [...] El resultado del trabajo de correccion promovido por Fernando
Carrillo, Camilo Ospina y Marcela Monroy no nos sorprendié cuando fue
dado a conocer en las universidades de los Andes y del Rosario. Un grupo
de profesores y estudiantes de esas universidades, que por lo demas tenian
comunicacion fluida con Manuel J. Cepeda y otros asesores del equipo del
presidente Barco, le dieron forma al texto que seria divulgado por el diario El
Tiempo como la papeleta de los estudiantes y que incluyo a la democracia
participativa como eje del cambio constitucional.

Se habian dado al menos tres procesos, que confluyeron simbdlicamente
en la sede organizada en el so6tano del Cinep, que sirvio ante todo al nicleo
de estudiantes que se colocaron a la cabeza de una convocatoria que habia
adquirido la dimension de un gran acuerdo nacional resumido en la séptima
papeleta. Los jesuitas colaboraron mucho, incluso para pagarle a la impren-
ta de El Tiempo, con un cheque del Provincial, la impresion de las papeletas
que distribuimos el 11 de marzo. Desde la campana de Pizarro, la gerencia
distribuyd otros millones de papeletas acogiendo el texto de los estudian-
tes. Y los candidatos galanistas, como Maria Cristina Ocampo, hicieron otro
tanto. Fue clave la decision de El Tiempo de publicar el voto durante varios
dias, invitando a la gente a incluirlo de séptimo, después de las listas de
ediles, concejales, alcalde, diputados, representantes y senadores.*®

Otra vision que resulta altamente esclarecedora es la de Antonio Navarro Wolff,
él desempeno un papel protagénico, pues en su doble condicion de copresidente
de la Asamblea Constituyente y de lider del M-19 en el proceso de reincorpora-
cion de ese grupo a la vida civil. Sobre este particular, sostiene que:

En las negociaciones entre el gobierno de Virgilio Barco y el M-19, el tema
de la constituyente nunca figuré como tal. El antecedente que recuerdo es
tal vez una propuesta del EPL. Cuando estabamos en un proceso de tregua
con el gobierno del presidente Betancur, ese grupo propuso una asamblea
constituyente, pero en aquel momento la iniciativa no tuvo ningin eco, no
tuvo mucha importancia. Después ese proceso se deteriord, se rompid y el

48 Gonzalez Posso. Op. cit.
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Y agrega:

conflicto se hizo mas complejo. En 1989, durante las conversaciones con
Barco, nunca aparecio el tema de la constituyente, entre otras cosas, por-
que no parecia un tema de negociacion factible. Es mas, lo que habiamos
negociado era una reforma constitucional que permitiera una circunscrip-
cion especial para el M-19 desmovilizado, que aumentaba el tamafo del
senado y de la cdmara de representantes en un nimero de miembros que
dependia de la votacion que lograramos en el afio 1990. Esa propuesta se
hundié con el intento de reforma constitucional de 1989, y entonces, nos
quedamos sin nada en la mesa de negociacion politica. No obstante, el
M-19 decidio, de todas maneras, continuar el proceso de paz y finalmente
nos incorporamos a la vida civil en marzo de 1990.

Cuando nos desmovilizamos, simultaneamente empezd a moverse la idea
de la séptima papeleta, de la constituyente, de la asamblea constitucional y
ciudadana. Gente que estaba con nosotros particip6 en ese proceso. Fabio
Villa por ejemplo, estaba en un grupo de jovenes estudiantes universitario;
Camilo Gonzalez Posso también participd en ese proceso de discusion de
lo que debia ser, pero no fue parte de las negociaciones ni estuvo vinculado
al proceso. Asi que eso fue una coincidencia. Y claro, cuando salimos al
escenario y simultdneamente se estaba moviendo ese debate, pues parti-
cipamos en él. Pero como todos los grupos politicos, lo hicimos de modo
indirecto. Como lo hizo Carlos Lleras Restrepo en esa época por ejemplo,
y el mismo César Gaviria. O sea, se apoyaba el proceso, pero se dejaba la
iniciativa a los estudiantes, porque era extrainstitucional y porque creiamos
que la manera mas conveniente de sacarla adelante, era que fuera una
iniciativa ciudadana. Efectivamente hubo gente en esa actividad de nuestra
institucion, como la hubo del Nuevo Liberalismo, como la hubo del llerismo,
como la hubo del gavirismo, como la hubo de diferentes sectores.

Siempre en este mismo contexto, el exconstituyente Fabio Villa presenta una
muy buena sintesis de las condiciones que permitieron que se diera la convoca-
toria de la Asamblea:

El primer tema grueso es el tema econémico y social: la pobreza, la dife-
rencia economica, la diferencia social, el crecimiento de los grandes grupos
economicos, la brecha —de la que habl6 Alfonso Lépez por alla en los anos
70- cada vez mas grande. Yo creo que alli hay un gran elemento, que aun-
que ha estado presente en la realidad colombiana muchisimos anos, en ese
momento fue un gran sembrado que permitio la germinacion de ese proce-
so. El segundo tema es que se vivia la época del narcoterrorismo. Pablo
Escobar y los extraditables deciden poner bombas en todo el pais para ge-
nerar zozobra colectiva, miedo, terrorismo, amedrentamiento y por eso la
gente queria una respuesta, una solucion. El tercer elemento que motivo el
tema, es el proceso de paz. El M-19 habia propuesto una solucion politica,



pero era un acuerdo de paz que requeria de unas reformas que le permitie-
ran la insercion electoral y la insercioén a la politica. Pero el Congreso de la
Republica nego la reforma que se tratd de tramitar y eso abrid las puertas
a que se generara otro tipo de institucion que pudiera validar el proceso de
paz. Y el mecanismo validador del proceso de paz del M-19, y que logra
garantizar los procesos de paz del EPL, el PRT, el Quintin Lame y las Milicias
Populares de Medellin, es el escenario de la Asamblea. El cuarto elemento
es el asesinato de los cuatro candidatos presidenciales: primero la muerte
de Jaime Pardo Leal en 1987, luego las de Bernardo Jaramillo, Carlos Pi-
zarro y Luis Carlos Galan, originan en el pais una enorme conmocioén. No
podia ser de otra manera, cuatro candidatos presidenciales asesinados en
tan pocos anos conmocionan a cualquier sociedad. Y no se trataba sélo de
miembros de la izquierda sino también, en el caso de Luis Carlos Galan, de
un hombre que representaba un centro politico importantisimo y una expre-
sion intelectual del cambio pacifico. Eso genero sin duda, un trauma que el
pais queria resolver y la Constituyente fue, por decirlo de alguna forma, esa
posibilidad. Y el quinto tema es el descrédito absoluto de la clase politica.
Creo que en la historia del pais ha habido dos o tres momentos donde el
Congreso y la clase politica han estado tan desacreditados como en ese
final de la década del 80 y principios de la del 90. Creo que se dio la circuns-
tancia de que la gente queria cambiar a los politicos porque estaba fatigada
de lo que el Congreso representaba. Un Congreso que no resolvia ningtn
problema, un Congreso inmerso en rebatifias particulares, lleno de cliente-
lismo, una clase politica desacreditada, unos partidos tradicionales —liberal
y conservador—, que se habian agotado como instancias de representacion
politica, que no representaban a la sociedad.

Finalmente, es de justicia reconocer el significativo papel que jugaron los que
por entonces eran los grandes diarios nacionales El Tiempo y El Espectador,
que de manera casi unanime, y desde un comienzo, se erigieron en cajas de
resonancia de ese amplio movimiento que proponia la sociedad civil. La tras-
cendencia y alcance de este apoyo, lo pone de presente el exconstituyente
Gustavo Zafra Roldan:

La inquietud de las universidades del pais fue, por supuesto, apoyada por
todos los factores de poder. Pero en gran medida, fueron los medios de co-
municacion los que convalidaron el apoyo de la séptima papeleta. Es mas,
sin el apoyo de la television y la prensa escrita, sobre todo, la de Bogota y
las cadenas radiales, el movimiento universitario hubiera quedado como un
movimiento importante, pero como ha habido muchos en la historia de los
procesos politicos universitarios en Colombia. Por citar un ejemplo, hubiera
quedado como los que estuvimos en la universidad en el ano 68. Lo que le
dio el valor agregado, es que los medios hicieron la resonancia.*®

49 En este punto no estd de mas poner de presente que también entre estos dos periddicos se trabo una
disputa sobre el origen de la Asamblea, que en el editorial del 8 de marzo de 1990, El Tiempo calificé como
“ridicula e infantil competencia por la paternidad de la idea”.
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3.2 La séptima papeleta. Un proceso no tan espontaneo.

Dicen que cuando el presidente Lépez habla,
el pafs piensa; yo digo que cuando los jévenes
hablan el pais cambia.

Fabio Villa Rodriguez

Queda claro, entonces, que el proceso se pudo llevar a cabo favorablemente
gracias a la existencia de un ambiente ampliamente propicio a la convocatoria de
una asamblea constitucional, una iniciativa cuya formalizaciéon se produjo en un
articulo publicado por Fernando Carrillo en el periédico El Tiempo el 6 de febrero
de 1990, en que por primera vez se hablo de la “séptima papeleta”. Ademas,
también es cierto que los tiempos del movimiento popular que pedian la Cons-
tituyente, se conjugaron perfectamente con la dindmica electoral del pais en la
medida que en el mes de marzo de 1990 se iba a acudir a las urnas para votar
por seis cargos de eleccion popular: senadores, representantes, diputados, con-
cejales, alcaldes y ediles de juntas administradoras locales. Esa circunstancia
facilité que ese dia grupos significativos de ciudadanos, movidos por una gran
operacion mediatica, depositaran una papeleta mas, la séptima, en la que se
reclamaba la convocatoria de una asamblea constitucional.

Es necesario precisar que este fue un movimiento que se produjo, ademas
de espontaneo, de forma bastante ingenua. Asi lo sostiene una pluma tan
autorizada como la del exconstituyente Carlos Lleras de la Fuente, quien en
términos generales presenta una vision poco idilica del proceso que se viene
describiendo:

[...] la séptima papeleta, respecto de la cual casi nadie puede dar explicacio-
nes coherentes hoy en dia y que muchos ni siquiera suponen que tenga algo
que ver con la reunion de la Asamblea Nacional Constituyente, se ‘vendi¢’
como magico elixir, de la misma manera que, meses después, la Asamblea
se agreg0 a las otras seis papeletas y la gente deposito el paquete en las
urnas sin tener mucha conciencia de las posibles consecuencias de ese
acto, lo cual obligd mas tarde al Gobierno a desplegar la mayor campana
publicitaria de nuestra historia politica para lograr una votacion decorosa
para la eleccion de miembros de la Asamblea [...] Pues bien, las seis pape-
letas de mayo de 1990 arrastraron a las urnas a la séptima y mas de siete
millones de ‘Constituyentes primarios’ conducidos —en alto porcentaje— por
los caciques politicos que en este momento en forma imprudente consi-
deraron Util sumarse a los grupos reformadores, resolvieron que deberia
convocarse una asamblea para reformar la Constitucion por una via distinta
de la contemplada en el articulo 218 de la Carta.>°

50 Lleras de la Fuente, Carlos. Interpretacion y Génesis de la Constitucion colombiana. Camara de Comercio
de Bogota, Bogota, 1992, pp. 13-14.
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De este relato se desprende una lectura que resulta cuando menos paraddjica, y
segun la cual, en las entretelas de la historia queda la sensacion de que, asi sea
parcialmente, el éxito de la séptima papeleta se le debe en parte a la clase poli-
tica, que era el estamento contra el que con mas ahinco se pronunciaba el pais
nacional. Y esa realidad parece tan evidente, que hasta el propio Garcia Marquez
la denuncio en El Espectador el 9 de marzo de 1990:

[...] la clase politica gastada, oxidada, vieja, desueta y viciosa, esta
tratando de aprovecharse de la iniciativa sobre la convocatoria de una
constituyente para tratar de acomodarse a la nueva situacion y hacer
que la Constitucion que se adopte préximamente sea a su acomodo para
mantener los privilegios.

Asi pues, a ese impulso ciudadano se habian venido sumando diversos estamen-
tos sociales, de manera muy particular los medios de comunicacién, que divul-
garon ampliamente diversos textos de séptima papeleta.®! Incluso, el Presidente
de la Republica, un dia antes de que se desarrollara la jornada electoral, no so6lo
invitaba vivamente a votar, sino que le recordaba al pais que si bien ahora esa
era una idea espontanea, el germen de la misma habia sido el gobierno:

Manana los ciudadanos también tendran la posibilidad de depositar en la
urna de votacion lo que se ha denominado la ‘séptima papeleta’. En ella se
formula una peticién para que la Constitucion sea reformada por una Asam-
blea Constituyente amplia, abierta y representativa de todos los sectores
nacionales. Esta iniciativa promovida por jovenes universitarios ha recibido
un gran respaldo, que incluye el de autorizados voceros de todas las fuer-
zas politicas y sociales. Es una manifestacion de esa voluntad de cambio
institucional que cobré fuerza hace dos anos cuando, en enero de 1988,
propuse que se hiciera un plebiscito®.

51 El texto de las papeletas que divulgaros los dos principales diarios fue el siguiente:

EL TIEMPO EL ESPECTADOR
Voto por Colombia
Si Plebiscito por Colombia
A una Asamblea Nacional Constituyente Voto por una Asamblea
cuya integracién represente Constituyente que reforma
directamente al pueblo colombiano, le Constitucion y determine
con el fin de reformar la Constitucién Nacional cambios politicos,
En ejercicio de la soberanfa reconocida sociales y econémicos en
en el art. 2° de la Constitucién Nacional. beneficio del pueblo

El poder electoral escrutaréa ese voto

52 Alocucion televisada del presidente de la Republica Virgilio Barco Vargas el 10 de marzo de 1990.
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Finalmente, la movilizacién social, institucional y ciudadana pudo concretarse en
la séptima papeleta, depositada en las elecciones que se llevaron a cabo el 11
de marzo de 1990 y que se constituyeron en un hecho politico de extraordinaria
magnitud gracias a los 2'235.493 sufragios estimados que espontaneamente
depositaron los ciudadanos ese dia y en los cuales solicitaban la puesta en
marcha de una asamblea constitucional.>® Formalmente jamas se conocid ni se
conocera el numero total de papeletas depositadas a favor de la Constituyente,
en gran medida debido a que, como dice uno de los promotores:

[...] no todos los jurados de votacion las escrutaron ni consignaron en las
planillas respectivas. Por ello nunca acudimos al derecho de peticion frente
a la Registraduria para que, a este respecto, se nos diera una informacion
oficial. Ni siquiera la Corte Suprema de Justicia, para el fallo del Decreto
927, pidié oficialmente tal informacion, sino que lo asumié como un hecho
notorio que describié como el Clamor Popular.>*

A pesar de esa falencia formal, y de que la iniciativa violentaba lo que disponia
la Constitucion en el art. 218 segun el cual el Unico habilitado para llevar a
cabo la reforma era el Congreso, la séptima papeleta vino a constituirse en
un hecho de una dimensién politica sin precedentes en nuestra historia, y a
convertirse en un acontecimiento histérico que, como en su momento afirmé
Javier Sanin, “[...] trastoco el problema: lo que antes era puramente juridico, se
volvié plenamente politico”.® Ello fue asi en la medida que la séptima papeleta
fue el instrumento que permitié trasladar el debate constituyente de las altas
esferas de la judicatura y la politica, al debate ciudadano. Asi lo reconoce Ma-
nuel José Cepeda:

La magnitud de ese hecho politico no podia ser desconocida, pero era nece-
sario concretar sus efectos juridicos. EI Gobierno estudié las posibilidades
juridicas y politicas que facilitarian un pronunciamiento popular efectivo, y
propuso que los partidos politicos llegaran a un acuerdo sobre la convo-
catoria de una asamblea constituyente. Aun cuando las fuerzas politicas
coincidieron en varios temas, el acuerdo finalmente no se firmo, porque no
hubo unanimidad en torno al punto de si el Presidente deberia tener el poder
de convocar e integrar la Asamblea.®

53 Este nimero, asi sea parcial, se conoce gracias a que si bien la séptima papeleta no podia ser escrutada
oficialmente porque era una expresion ciudadana informal, muchos miembros de las mesas de votacion dejaron
constancia en las actas del nimero de las que fueron depositadas en sus mesas.

54 Orejuela y Rodriguez. Op. cit. pp. 123y 124.
55 Sanin, Javier. El camino de la constituyente. Pontificia Universidad Javeriana, Bogota, 1991, p. 12.

56 Cepeda Espinosa, Manuel José. Polémicas constitucionales. Legis, Bogota, 2007, p. 342.



3.3 La trama judicial de la convocatoria

Vistas asi las cosas, queda claro que la séptima papeleta, a pesar de las obje-
ciones formales que proceden en su contra, le sirvio al gobierno nacional para,
con fundamento en esa manifestacion popular, sustentar juridicamente la convo-
catoria de la Asamblea Constituyente, lo cual se pudo hacer, paraddjicamente,
mediante un decreto de estado de sitio, que es uno de los mecanismos mas
antidemocraticos que preveé el sistema constitucional.?” Asi, los sufragios deposi-
tados el 11 de marzo fueron la coyuntura de la que se valié el presidente Virgilio
Barco para acudir a las facultades extraordinarias que le conferia el art. 121 de
la Constitucion entonces vigente y expedir el Decreto Legislativo 927 de 1990,
mediante el cual se llamaba formalmente al pueblo para que en las elecciones
presidenciales del 27 de mayo de ese ano, explicitamente manifestara su apro-
bacién o no a la convocatoria de una Asamblea Nacional Constitucional,®® entre
otras, bajo las siguientes consideraciones:

Que el 11 de marzo de 1990 un nimero considerable de ciudadanos, por
iniciativa propia, ante la inminente necesidad de permitir el fortalecimiento
institucional en ejercicio de la funcién constitucional del sufragio y de su
autonomia soberana, manifestaron su voluntad para que la Constitucion Po-
litica fuera reformada prontamente por una Asamblea Constitucional y que
dicha convocatoria ha sido recogida y reiterada por las diversas fuerzas
politicas y sociales;

Que el mandato popular debe ser reconocido no solo con el fin de contribuir
a normalizar la situacién de turbacion del orden publico por la que atraviesa
el pais, sino de obtener nuevas alternativas de participacion politica que
conduzcan al logro del restablecimiento del orden publico;

Que frustrar el movimiento popular en favor del cambio institucional debi-
litaria las instituciones que tienen la responsabilidad de alcanzar la paz y
generaria descontento en la poblacion;

Que el Gobierno debe facilitar que el pueblo se pronuncie en las elecciones
del 27 de mayo de 1990, puesto que “La Nacion Constituyente, no por
razon de autorizaciones de naturaleza juridica que la hayan habilitado para
actuar sino por la misma fuerza y efectividad de su poder politico, goza de
la mayor autonomia para adoptar las decisiones que a bien tenga en rela-
cion con su estructura politica fundamental”.

57 El estado de sitio habia sido declarado mediante el decreto 1038 de 1984, es decir, hacia siete afos se
vivia en una situacion permanente de excepcionalidad.

58 Obsérvese que el Decreto habla de la integracion de una Asamblea Constitucional y no Constituyente, lo
cual supone introducir un matiz aparentemente semantico, que sin embargo, implica profundas consecuencias
juridicas. Pero de este aspecto me ocuparé mas adelante.
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Claro esta que con ocasion de la expedicion de ese decreto extraordinario, sal-
taba a la palestra la duda que ya se habia suscitado en 1977 sobre la juridicidad
de una convocatoria de esa naturaleza, ya que una Asamblea Constituyente era
un mecanismo que no se encontraba previsto en el art. 218 de la Constitucion
como un instrumento de reforma. Esa inquietud se hacia especialmente apre-
miante, porque el llamamiento al pueblo se hizo a través de un decreto de estado
de sitio, producto del ejercicio por parte del ejecutivo de una facultad legislativa
extraordinaria y por lo tanto, se trataba de una norma sujeta a revision automati-
ca de constitucionalidad por parte de la Corte Suprema de Justicia, érgano que,
como se Vvio, venia manteniendo posiciones contrarias a que la Constitucion se
pudiera reformar por una via como esta. Habia, ademas, una pregunta que en
este contexto, y en relacion con el decreto, surgia como central:

[...] qué grado de conexidad podria existir entre una asamblea constitu-
yente y las motivaciones del Decreto 1038 de 1984, por medio del cual
se habia declarado el estado de sitio. Los hechos en los que se baso esa
determinacion estaban referidos al incremento de la violencia, la presencia
de grupos armados, y la consabida cadena de hechos atentatorios contra
el orden constitucional, a manos de la guerrilla y los narcotraficantes ;Cémo
conectar eso con la Constituyente?>?

Vistas asi las cosas, a ese decreto de estado de sitio le cabian dos reparos ba-
sicos: la falta de conexidad entre la situacion social alegada para declararlo y la
medida adoptada; y la violacién de lo dispuesto por el art. 218 constitucional, que
prohibia acudir a medios diferentes al Congreso de la Republica para tramitar la re-
forma. Y esas dos objeciones fueron acogidas por la Sala Constitucional de la Cor-
te Suprema de Justicia, que adoptd una propuesta de fallo negativo elaborado por
el magistrado Jaime Sanin Greiffenstein y que debia ser llevado para su aprobacion
por la Sala Plena del Alto Tribunal. Por supuesto, cuando la misma se conocio:

La sensacion generalizada era que se habia marchitado todo el proceso. A
esto contribuyo el concepto del procurador, Alfonso Gomez Méndez, quien
planted a la Corte una disyuntiva. Si se considera la norma como un autén-
tico decreto de estado de sitio, entonces era inconstitucional por falta de
conexidad. Si, en cambio, se le atribuye desde el punto de vista material
simplemente un valor politico, por cuanto no contiene un verdadero manda-
to obligatorio, entonces la Corte debe inhibirse.®°

Sin embargo, el panorama cambié radicalmente en la Sala Plena, donde el de-
creto fue considerado ajustado a la Constitucion. A la primera objecion, la Corte
Suprema contest6 con estos argumentos:

59 De la Calle. Op. cit. pp. 90-91.
60 Ibidem. p. 92.



;Como se puede afirmar la falta de conexidad de una medida de caracter
extraordinario que en una sociedad en crisis pretende facilitar la expresion
de la voluntad popular en asunto de tanta monta como su régimen institucio-
nal, cuya legitimidad proviene precisamente del respaldo de esa voluntad?

En cuanto a la segunda, la Corte sostuvo lo siguiente:

Sea lo primero decir que el contenido del Decreto, tal como se desprende
de su lectura, no tiene los alcances que le pretenden dar algunos de los
impugnantes; no se trata de una reforma a la Constitucion, no es un plebis-
cito o un referéndum, el Presidente no convoca al pueblo a manifestarse,
se trata simplemente de dar la posibilidad legal para que se realice la con-
tabilizacion de unos votos, que pueden presentarse o no, ser afirmativos
0 negativos, sobre la posibilidad de integrar una Asamblea Constitucional,
para reformar la Carta Politica [...] No puede la Corporacién pronunciarse en
esta oportunidad sobre un supuesto acto de convocatoria de una Asamblea
Constitucional para reformar la Constitucion, cuando dicho acto no se ha
producido y ni siquiera puede decirse que ocurra con el voto afirmativo de
la mayoria de la poblacion mediante la tarjeta electoral que el decreto sub
examine ordena contabilizar.5!

Avalada juridicamente la posibilidad de la convocatoria, al pueblo se le consulto
en las elecciones de mayo 27 de 1990 si estaba de acuerdo o no con la integra-
cion de una Asamblea Constitucional. Se trataba de una papeleta muy simple,
cuyo texto era el siguiente:

Para fortalecer la democracia participativa, ;vota por la convocatoria
de una Asamblea Constitucional con representacion de las fuerzas
sociales politicas y regionales de la Nacion, integrada democratica
y popularmente para reformar la Constitucion Politica de Colombia?

Si NO

Realizada la votacion el 27 de mayo de 1990, la misma fecha en que se llevaba a
cabo la eleccion presidencial, se obtuvo el siguiente resultado: del total de los su-
fragantes 5'891.117 (un 42% de participacion), 5'236.863 dijeron Sl (el 88.89%),
mientras que solamente 230.080 dijeron NO (el 3.9%). Ahora bien, no esta de mas
advertir que el total de los que concurrieron a las urnas parece bastante reducido,
sobre todo si se tiene en cuenta que, segun cifras de la Registraduria, en ese mo-
mento el potencial electoral del pais ascendia a 13'903.324 electores, con lo cual el
porcentaje de respaldo que tuvo la convocatoria termina siendo de un escaso 37%.
Estas cifras irremediablemente siembran algunas sombras sobre la legitimidad del

61 Corte Suprema de Justicia, Sentencia N° 59 de Sala Plena, Expediente N° 2149 (334-E) de mayo 25 de
1990.
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proceso, pues por desconocimiento, apatia o rechazo tacito, el 63% de los ciudada-
nos colombianos estuvo completamente al margen de esa iniciativa fundamental. Y
ese es un hecho que resulta bastante inquietante, pues se trataba de una propuesta
cuya excepcionalidad se justificaba en la medida que con ella se buscaba darle sa-
lida a la aguda y profunda crisis institucional en que se encontraba sumida nuestra
sociedad a lo largo de la ultima década.

De todas formas, y con fundamento en esa expresion de la voluntad popular
sobre la necesidad de integrar una Asamblea Constitucional, el Gobierno, parti-
cularmente el Presidente electo, procedio a desarrollar un proceso de consultas
y acercamientos con los diversos partidos politicos, pero con ninguna otra or-
ganizacion social. Esos didlogos entre partidos se concretaron en el “Acuerdo
politico sobre la Asamblea Constitucional” suscrito el 2 de agosto por el Partido
Liberal, el Movimiento de Salvacion Nacional, la Alianza Democratica M-19 y el
Partido Social Conservador y con el cual se cristalizo la definitiva politizacion del
proceso constituyente, 1o que:

[...] implico poco a poco una disminucion del apoyo popular, pues el entu-
siasmo con el que se habia votado la iniciativa en las dos elecciones anterio-
res se sustentaba en gran medida en el antipartidismo que le habia impreso
el movimiento de la séptima papeleta.®?

Ese acuerdo regulaba las bases generales de la convocatoria (periodo, temario,
requisitos, numero de delegatarios, etc.) y fue elevado a norma juridica mediante
el Decreto Legislativo 1926 de 1990. Ahora bien, con lo establecido en ese de-
creto, el gobierno perseguia una finalidad muy concreta pero poco transparente,
tal como lo expresa De la Calle, quien estuvo muy cerca de ese proceso y de
cuyo testimonio se deduce que el gobierno pretendia instrumentalizar la Asam-
blea y arrasar anticipadamente con la que hasta entonces habia sido una amplia
expresion ciudadana:

Se pretendia, en primer lugar, buscar que el procedimiento, de cierta ma-
nera inédito al menos en la época reciente y, en todo caso, audaz, no se
saliera de madre. El diseno implicaba que la Asamblea Constituyente iba a
tener un caracter mas bien confirmatorio. Una especie de refrendacion de
una reforma constitucional limitada, mediante un cuerpo legitimado por el
voto popular. EI motor de toda esta empresa seria el Gobierno. El eje, su
proyecto, para cuya elaboracion, no obstante, se contaria con la participa-
cion de las diversas fuerzas representadas en la Comision Preparatoria [...]
la cautelosa arquitectura disefiada por Gaviria y los demas jefes politicos
tenia ese telén de fondo. Una constituyente amarrada.®?

62 Amador Villaneda. Op. cit. p. 101.
63 De la Calle. Op. cit. pp. 72-73.



Pero ese decreto de convocatoria, por haber sido obviamente expedido en el
marco de facultades extraordinarias de estado de sitio, estaba igualmente sujeto
a revision automatica de constitucionalidad en la Corte Suprema de Justicia, or-
gano que ahora si tenia que conceptuar si le daba via libre 0 no a la eleccién de
una Asamblea Constituyente, o hacia prevalecer su tesis tradicional de la com-
petencia exclusiva del Congreso para decidir sobre esta materia. Los temores
frente a la actitud de la Corte eran grandes y por eso el gobierno Gaviria, que
apenas estaba comenzado y tenia parte significativa de su capital politico hipote-
cado en esta iniciativa, se emple6 a fondo para asegurar que la convocatoria de
la Constituyente no sufriera ningun tropiezo en el Alto Tribunal.

El Presidente y sus asesores en esa materia —especialmente el consejero
para la reforma constitucional Manuel José Cepeda- sabian que caminaba-
mos por el filo de una navaja, ya que si un solo movimiento resentia a la
Corte Suprema o la hacia temer por un debilitamiento de sus poderes como
resultado de la reforma, hasta ahi llegaria el asunto, pues la mayoria de sus
miembros se inclinaria por recoger las velas que habian izado diez semanas
antes al declarar exequible el decreto de Barco sobre el conteo de los votos
pro-Constituyente en las presidenciales. De ahi que el gobierno se hubiera
propuesto la construccion de un ambiente politico y de opinion que recogie-
ra a la mayor cantidad posible de sectores, redujera a la minima cantidad
posible los enemigos del proceso y consolidara un escenario dentro del
cual a los 26 magistrados de la Corte Suprema les resultara casi imposible
tumbar el decreto de estado de sitio que convocaria a la Constituyente.®*

La alarma se justificaba, ademas, porque ese era un decreto que desde un co-
mienzo no habia sido bien recibido, bajo el supuesto que:

[...] sila decisién primaria no precisé el temario de las reformas que autori-
z0, mal podia pensarse que el poder constituido limitara aquella expresion
fijando unos temas, por cuanto tal hecho seria restrictivo de un mandato
popular que se extendio sin limitacion alguna.®®

Y los temores no resultaron infundados, porque por unanimidad, la Sala Constitucional,
encargada de elaborar el proyecto de sentencia, propuso que se decretara la inexequi
bilidad del decreto de estado de sitio. Sin embargo, en las votaciones que se desarro-
llaron en la Sala Plena, que era la que formalmente tomaba la decision, y después del
cambio de parecer de dos magistrados de la Sala Constitucional, Fabio Morén Diaz
y Hernando Gomez Otalora, se alcanzd la fragil mayoria de 14 a 12 que permitié la
declaratoria de exequibilidad, mediante un discutido fallo, del decreto de convocatoria.

64 Vargas, Mauricio. Memorias secretas del revolcén. Tercer Mundo Editores, Bogota, 1993, p. 118.

65 Trujillo Munoz, Augusto. “Un pais nacional ;Sera posible?”, en Revista Diners N° 245, Bogota, agosto de
1990, p. 52.
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La Corte Suprema considerd que era legitimo el llamamiento a elecciones rea-
lizado por el gobierno, pero acogiendo lo que era una generalizada opinién, de-
claro contrarias a la Constitucion las limitaciones impuestas en cuanto al temario
a debatir y las condiciones de elegibilidad que esa norma pretendia establecer.
No sobra advertir que esa exequibilidad, aunque fuera parcial, solo se logro en
medio de una fuerte controversia juridica al interior de ese Tribunal, y gracias,
entre otras razones, a la enorme presion que el gobierno ejercié publicamente
sobre la Corte, pues éste era consciente de que un fallo de inconstitucionalidad
le significaria un golpe que:

[...] tendria caracteristicas de desastre: aparte de que podia convertirse en
una excelente arma de reforma institucional y politica, la reforma constitu-
cional era el sueno del que dependia buena parte del compas de espera que
los colombianos le estaban dando a Gaviria.®®

Dada la magnitud histdrica del fallo, y en consideracién a que él supuso un cam-
bio de la doctrina constitucional establecida, vale la pena detenerse en algunos
de sus apartes. En esencia, lo que en ese momento la Corte Suprema sostuvo
fue que:

Es un dato mas que se ha proyectado tanto en la historia de Colombia como
en la de otras naciones, que cuando las instituciones adoptan sistemas de-
masiados rigidos para su reforma, surgen crisis y perturbaciones que pue-
den poner en grave peligro los valores fundamentales de la convivencia y el
sistema republicano y democratico. Por eso es preciso proceder con toda
diligencia y prevision a interpretar los anhelos de cambio y renovacion de las
instituciones que ha expresado el pueblo, primero informalmente y luego el
27 de mayo en forma legitima y avalada por la propia Sentencia nimero 59
de 24 de mayo de 1990 de la Corte Suprema de Justicia.

En pocas pero trascendentes palabras, el Poder Constituyente Primario,
representa una potencia moral y politica de Ultima instancia, capaz, aun
en las horas de mayor tiniebla, de fijar el curso histérico del Estado, insur-
giendo como tal con toda su esencia y vigor creativos. Por esto mismo, se
sabe abrir canales obstruidos de expresion, o establecer los que le han sido
negados, o, en fin, convertir en eficaz un sistema inidéneo que, por factores
diversos, ha llegado a perder vitalidad y aceptacion.®’

66 Vargas. Op. cit. p. 126. Ademas reconoce que obrd como circunstancia providencial el hecho de que uno
de los principales asesores del magistrado Fabio Mordn, Héctor Riveros Serrato, se convirti6 en un aliado
incondicional del gobierno Gaviria en el curso de este proceso.

67 Corte Suprema de Justicia, Sentencia N° 138 de Sala Plena, Expediente N° 2214 (351-E) de octubre 9 de
1990.



Y, recogiendo el sentir de sentencias precedente, la Corte Suprema de Justicia,
ademas decia que:

Cuando la Nacién, en ejercicio de su poder soberano e inalienable, deci-
de pronunciarse sobre el estatuto constitucional que habra de regir sus
destinos, no esta ni puede estar sometida a la normatividad juridica que
antecede a su decision. El acto constituyente primario es en tal sentido,
la expresion de la maxima voluntad politica, cuyo ambito de accioén por su
misma naturaleza, escapa a cualquier delimitacion establecida por el orden
juridico anterior y, por ende, se sustrae también a todo tipo de juicio que
pretenda compararlo con los preceptos de ese orden.%8

Pero para lograr un mayor esclarecimiento sobre el alcance de lo que en este
contexto se debatio, resulta ineludible traer algunos apartes del salvamento de
voto que fue suscrito por los 12 miembros de la Corte que no acogieron el sentido
mayoritario del fallo. El salvamento aporta, entre otros, los siguientes argumentos:

Para nosotros es incontestable que corresponde al Congreso mediante el
proceso especial de dos legislaturas ordinarias sucesivas la reforma de la
Constitucion, lo cual esta dicho con claridad inconfundible por las normas
citadas, que abundaron en certeza al emplear ambas el adverbio ‘sélo’ que
es de suyo terminante, contrario a lo cual, el decreto, si bien se cuid6 de no
hacer la convocatoria directamente, sin ninguna duda crea un sistema de
reforma diferente y la encomienda a una Asamblea distinta del Congreso.®®

Y agregaba el Salvamento que:

En rigor, pues, de la axiologia que inspira la existencia misma de la Constitu-
cion como norma juridica, y en razén de su ‘telos’ esencial, no pueden existir
actos del poder susceptibles de ser calificados como simplemente politicos
—en la connotacién de extrajuridicos— ni, mucho menos, es dable admitir la
posibilidad de que su condicion de tales, en caso de que existieran, conduz-
ca a sustraerlos de la natural justiciabilidad de todos los que emanan del
titular ordinario o extraordinario de la potestad de legislar. Entendemos que
al no declararlo asi, la Corte entregd el ordenamiento politico-constitucional
patrio a la tentacién de un retroceso histérico injustificable en la marcha

68 Los argumentos de la Sentencia son tomados textualmente de otro pronunciamiento trascendental, la Sen-
tencia N° 54 de junio de 1987 (M.P. Hernando Gémez Otélora). Por su parte, Manuel José Cepeda resume muy
bien el sentido del fallo: “... el pueblo no esta limitado por la Constitucion cuando se expresa sobre el contenido
de una reforma constitucional o sobre el procedimiento de reforma; el Congreso no podia crear una asamblea
constituyente, pues soélo el constituyente primario tenia el poder para hacerlo; el pronunciamiento popular
sobre el contenido de una reforma o sobre los métodos para reformar la Constitucion impedia que la Corte
se pronunciara sobre su inconstitucionalidad; los vicios formales o de tramite en un proceso constitucional
quedaban saneados cuando el pronunciamiento popular aprobaba el contenido de esa reforma constitucional”.
Op. cit. p. 340.

69 Salvamento de Voto de noviembre 6 de 1990 a la Sentencia CSJ N° 138 de octubre de 1990.
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hacia una sociedad mas racional y libre, que se consuma a través de la intro-
duccién en nuestro régimen de una manifestacion de inmunidad del poder,
ausente de nuestras instituciones hoy y desde hace mucho, e impropia del
ambito constitucional, menos justificable ahora cuando el Derecho Adminis-
trativo, que siempre la contempld como un reducto de exencion frente al
imperio universal del derecho, la ha abandonado irreversiblemente al final de
una larga, accidentada y fecunda evolucién de sus instituciones y principios.

El deber indeclinable de la Corte era, entonces, el de emitir un fallo de
mérito en concordancia con las consideraciones juridicas que anteceden,
pues actta en guarda de la integridad de la Constitucion y no como artifice
o promotor de hechos politicos por importantes que ellos sean; tan cierto
es esto que el propio decreto, a través del acuerdo politico en que se basa
y al cual incorpora, prevé que ‘el Gobierno acatara el fallo correspondiente
de la Corte Suprema de Justicia’, lo que implica reconocerle el tnico ca-
racter que puede ostentar como es el de 6rgano constituido para lograr la
supremacia de la Constitucion. Distinto seria que la Constitucion ya hubiese
sido reformada, pues en este caso seria esta la Constitucion que habria
que guardar porque el hecho politico se habria convertido en ordenamiento
juridico respetable.

Bien entendido, sin embargo, que nuestra posicion no pretendid estorbar en
ninguna forma que se produzca el cambio institucional que los colombianos
sinceramente quieran, solo que para ello se remite a lo que la propia Consti-
tucién manda sin condiciones, teniendo al Congreso como el representante
natural del pueblo, donde convergen las distintas ideologias, programas e
intereses asi como las aspiraciones regionales; es este foro ya establecido,
en el cual puedan hacer presencia todos los ciudadanos, tanto los que han
estado dentro de la Ley como aquellos que realmente quieren volver al or-
den civil, el que debe recibir el apoyo y el entusiasmo de la opinion publica y
la ayuda ingente y de gran aparato que hoy desgraciadamente el Gobierno
orienta hacia la ruptura del orden juridico que él mismo esta encargado de
cumplir segun el juramento prestado. EI Congreso, rodeado por el clamor
popular y con el auspicio serio y responsable del Gobierno, cumpliria su
mision como lo ha hecho en otros momentos histdricos de la patria, pues
constituye un compromiso ineludible.”®

Vistos los hechos con el prisma de la historia, parece necesario ratificar la idea
ya tan asentada de que en esa oportunidad la Corte Suprema comprendié que la
realidad factica se imponia sobre la realidad normativa y entendi6 también que el
pueblo soberano es el titular indeclinable de la suprema capacidad de decision
politica, y que por tanto no se le puede sujetar a perpetuidad a una normatividad
obsoleta e incapaz de asegurar la pacifica y democratica convivencia de los
ciudadanos. Asi pues, la Corte permitio que se acudiera al sistema de Asamblea



Constituyente, aunque no fuese un mecanismo que estuviera formalmente pre-
visto en el texto de la Constitucidn, imponiendo asi un nuevo criterio, diferente al
exagerado formalismo en que se fundaba el salvamento de voto. Y esa manera
de proceder fue la que posibilitd, contra todo prondstico, que la Corte Suprema
corrigiera su tradicional doctrina establecida mediante Sentencia de mayo 5
de 1978’' y en la cual se indicaba que la reforma constitucional solo se podia
adelantar por los mecanismos previstos en el art. 218 de la Constitucién, es
decir, exclusivamente a través del Acto Legislativo tramitado por Congreso de la
Republica en su condicion de Constituyente derivado.

Sin embargo, ese trascendental fallo, que hoy goza de un valor meramente histo-
rico, todavia sigue siendo objeto de fuertes criticas. Asi por ejemplo, Hernando
Yepes Arcila, que tiene la virtud de haber sido constituyente pero también de
haber participado en la elaboracion de ese pronunciamiento en calidad de Magis-
trado de la Corte Suprema, y sobre todo, de haber sido parte del grupo de 12
magistrados que salvd el voto, anos después, seguia pensando que el fallo fue
una gran equivocacion:

Me conté entre la minoria de doce magistrados que nos opusimos al fallo,
0 mas bien que respaldamos la ponencia original adversa a la constitucio-
nalidad del decreto que habia sido formulada por unanimidad en la Sala
Constitucional de la Corte Suprema, bajo la inspiracién del presidente de
esa Sala doctor Jaime Sanin, que fue el autor del texto.

Seguidamente Yepes Arcila enumera una serie de razones de caracter juridico y
politico que en su momento motivaron la adversa posicion de los 12 magistra-
dos respecto de la constitucionalidad del decreto que convocaba a la Asamblea:

La situacion precedente a la emision del decreto es una situacion altamente
confusa. Estan claros los movimientos de opinion, la intencién del sector
universitario, particularmente de los jovenes que se habian agrupado en el
movimiento de la séptima papeleta, de promover un cambio constitucional
que ellos entendian como un cambio limitado, un cambio confinado a deter-
minados temas, sin mucha precision por cierto acerca de qué era realmente
lo que pretendian. Habia, ademas, un anhelo variopinto en favor de estable-
cer la democracia participativa, pero cuando se intentaba investigar en qué
consistia la famosa democracia participativa, realmente no se avanzaba
mucho en la determinacién de un concepto que pudiera ser operativo. Sin
embargo, dijeramos que mas que la precision técnicay la precision politica,
en los objetivos de esa reforma propuesta por los estudiantes lo que se
observaba era una profunda inquietud con respecto al estado de cosas
del pais, la situaciéon de violencia generalizada, la desazon por la muerte

71 De esta Sentencia fue ponente el magistrado José Maria Velasco Guerrero, que en 1991 integré la Asam-
blea Nacional Constituyente.
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de Galan y por los otros asesinatos de destacadas personalidades de la
vida politica, y que conmovian la conciencia estudiantil. A esto se sumaba,
desde luego, un poco de oportunismo de la politica, sobre todo de la clase
parlamentaria y de algunos sectores vinculados a lo que iba a ser el nuevo
gobierno. Oportunismo en el sentido de que habian visto fracasar varios
intentos de reforma constitucional por la forma como fueron tramitados.
Particularmente habia generado desazon en la clase parlamentaria el tema
de la inexequibilidad de la reforma constitucional de 1979, y fundamental-
mente, la paralizacion desde fuentes oficiales del iter de una nueva reforma
hecho por el gobierno Barco.

De manera que el ambiente preconstituyente generaba una muy confusa
realidad de qué era lo que estaba gestandose. En otras condiciones, el
decreto que le dio forma a la inquietud de los estudiantes y al impulso
proveniente de algunos medios masivos de comunicacion, particularmente
El Espectador que fue el autor de la idea de la Asamblea Constituyente,
carece de claridad. El esfuerzo del presidente Barco de darle forma politica
a la inquietud de los estudiantes, participaba de ese mismo fenémeno de
confusién general en torno al asunto y por eso el decreto es altamente con-
trovertido y sigo pensando que es radicalmente inconstitucional. Lo es en
primer lugar por tratarse de un decreto de estado de sitio, en la medida que
una de las garantias de la estabilidad y la legitimidad de la Constitucion que
adoptan normalmente los ordenamientos politicos del mundo, es prohibir su
modificacion bajo el estado de excepcion. Desde luego que cuando esto se
dice en Europa se habla de un estado de excepcion excepcional y cuando se
habla en la Colombia de 1990 estamos hablando de un estado de excepcion
habitual, que como sabemos, era la gran falencia de nuestro régimen insti-
tucional. Pero esta claro que esa expresion de la capacidad extraordinaria
legislativa del ejecutivo durante un estado de excepcion, hacia profunda-
mente ilegitimo el origen del decreto. Por otra parte, la plasmacion juridica
de la idea, asi como los argumentos y las razones esgrimidas, hacian de él
un estatuto de constitucionalidad muy discutible en su contenido material,
pues se trataba de un sistema anormal, claramente inconstitucional. Por
eso, para llegar a la conclusion de la constitucionalidad del decreto, la Corte
tuvo que resquebrajar y despedazar un nimero muy importante de nociones
juridicas y politicas hasta entonces inconmovibles.

Como se ve cuando se lee la sentencia, es una solucién demasiado pobre,
es una sentencia de un contenido técnico y de una argumentacion juridica
realmente deficitaria. Sin embargo, esa fue la decision de la mayoria que a
mi entender estuvo muy presionada por la opinion publica, interesadamente
promovida desde los medios de comunicacion, pero particularmente desde
el ejecutivo. Recuérdese el obsceno discurso del Presidente cuando dijo
que no era posible que 27 ciudadanos pudieran burlar el clamor de 40
millones de colombianos. Y esa es una expresion que dicha desde la altura
del poder, obviamente significaba una presion muy severa sobre la Corte y
cuando la comparo con el resultado, no puedo menos que pensar que tuvo



influencia en la decision. Agregaria, por otra parte, que desde el punto de
vista técnico, la sentencia tuvo un defecto enorme, pues no solamente le
dio via libre a un proceso al margen de la Constitucion para reformarla, sino,
fundamentalmente, permitid anclarlo en la teoria del poder constituyente
primario, teoria que fue manejada en forma incongruente e incoherente en
el texto de la sentencia. Los conceptos de poder constituyente primario y
de poder constituyente constituido los maneja con una libertad inapropiada
para un documento de esa clase, elaborado por juristas de la categoria
de los que lo hicieron. Y los maneja en términos ademas de incoherentes,
contradictorios, porque termina en alguna parte de las consideraciones y de
las decisiones fundandose en el hecho de que la asamblea es constituyente
mientras que el pueblo no lo es.

El mismo Yepes Arcila pasa a explicar la forma como se puede entender ese
giro profundo que le permitio a la mayoria de la Corte modificar radicalmente el
alcance que hasta entonces se le daba al art. 218 de la Constitucion.

Las razones politicas provenientes del entorno de opinion en ese momento,
la forma como el poder ejecutivo alimenté artificialmente lo que la sentencia
llama el clamor popular y la presion del Presidente de la Republica, que para
impresionar y presionar llegd a usar expresiones osadas y de alguna ma-
nera impropias de un régimen de estado de derecho. Aparte de eso, el Dr.
Goémez Otalora, que era miembro de la Sala Constitucional de la Corte y que
participd con su voto positivo en la adopcion de la ponencia del magistrado
Sanin que fue acogida unanimemente por la Sala para ser llevada a la Sala
Plena con una decision claramente adversa a esa constitucionalidad, cam-
bié de opinidn, porque el grupo de proponentes de la constitucionalidad del
decreto, aceptd llevar a la sentencia el concepto de poder constituyente pri-
mario exento de normatividad, que era un concepto que habia sido expuesto
con mucho brillo en una sentencia anterior por el Dr. Gdmez Otalora, y en la
que habia incorporado una sintesis de poder muy afortunada: el constituyen-
te primario como un poder legitimo que sin atencion a formalidades juridicas
de ninguna clase y sin vinculacion a ninguna norma positiva de derecho se
pronuncia en el modo y oportunidad que lo encuentre prudente y a través
de los procedimientos sobre las normas constitucionales que se vinculan a
la Constitucion. De manera que con base en esa doctrina era posible llegar
a sostener que aqui se trataba también del constituyente primario y que
siendo tal, era improcedente declararlo inconstitucional. Ese es el raciona-
miento que hay en la base de la decision.

En relacion con la declaratoria de inconstitucionalidad del temario, hay que decir
que en ese caso la Corte Suprema no sélo actu6é conforme a derecho, sino con
coherencia politica, porque el Gobierno trataba de arrogarse una legitimidad y
unas competencias que no le correspondian y de alguna manera buscaba cana-
lizar el proceso constituyente. De paso, como lo ha sostenido la mayoria de la
doctrina, con esa declaratoria la Corte abrié el camino a un proceso de revision
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integral de la Constitucion, que ya no se referia a una mera reforma puntual
como en principio se pretendia. Esto supone, en otras palabras, que el fallo
convirtié lo que era una Asamblea Constitucional en una Asamblea Constituyente.
Aunque no esta de mas advertir que la idea de que se trataba de una Asamblea
Constituyente y no de una Constitucional se tenia desde muy temprano del pro-
ceso, tal como lo demuestra un escrito de Javier Sanin publicado en el periddico
La Prensa en julio de 1990:

Hoy se continda con la ambigiiedad entre constitucional y constituyente que
ha caracterizado al debate. Cada término implica un paradigma diferente y
unas connotaciones distintas. Al utilizar constitucional se esta indicando que
la Asamblea no puede salirse de los parametros —en temas, procedimientos
y efectos— sefalados por la actual Constitucién. Al usar constituyente, se
entiende otra cosa: no una reforma solamente, sino la posibilidad de cons-
truir una nueva carta fundamental, sin temas vedados.’?

Claro que en el marco de estas reflexiones queda una cuestion relevante por
resolver: el pueblo, de manera expresa en la papeleta de convocatoria, ha-
bia votado por la conformacion de una Asamblea Constitucional y no de una
Asamblea Constituyente.

Superado el tramite en la Corte Suprema, se procedié a convocar las elecciones
que en el Decreto habian sido fijadas para el 9 de diciembre de 1990. Y con la
finalidad de garantizar el éxito de las mismas, durante esta etapa preconstituyente
el Gobierno tom6 dos medidas basicas: en primer lugar, desplegd una amplia y
costosa campana publicitaria que con el lema «La Constituyente es el Camino»
pretendia motivar a la ciudadania para que participase de forma activa en este pro-
ceso; y en segundo término, se convoco a los ciudadanos y a los actores sociales
para que presentaran todas las propuestas e iniciativas de reforma constitucional
que consideraran pertinentes a través de unas mesas de trabajo que funcionaron
en todo el pais entre el 16 de septiembre y el 15 de noviembre de 1990.

Esas mesas supusieron un intento por recoger iniciativas de distintos sec-
tores sociales, obviamente sin ninguna garantia de aprobacién durante las
deliberaciones de la Asamblea y la mayoria no tendrian luego un abandera-
do determinado. Tristemente ese fue mas un mecanismo de sondeo que un
proceso de consenso.’®

Conocer el contenido de esas propuestas actualmente es muy dificil, porque las
mismas nunca fueron objeto de un proceso de sistematizacion o seleccion. Tal
vez uno de los pocos rastros sea una publicacion oficial del Departamento de

72 Sanin. Op. cit. p. 22.
73 Amador Villanada. Op. cit. p. 109.



Antioquia’ que dio cuenta de la manera como la Secretaria de Gobierno de esa
entidad territorial clasificd las casi seis mil propuestas que fueron formuladas en
130 mesas de trabajo en esa region y entre las cuales aparecen algunas muy
sensatas y con alto sentido de la técnica constitucional, pero también se encuen-
tran otras tan estrafalarias y exdticas como las siguientes:

Se establecera la pena capital con métodos que causen dolor y sufrimiento,
para aquellas personas que cometan delitos considerados horrendos.

Que los ninos tengan limites en sus horarios nocturnos para estar fuera de
Sus casas.

Que no haya mas dineros destinados a patrocinar futbol y ciclismo.

Que en el municipio de Guadalupe, Antioquia, se construya una carretera a
la vereda Morron.

Ahora bien, a este respecto, no esta de mas mencionar el testimonio de un cer-
cano colaborador del gobierno de entonces, segun el cual, esa fue una estrate-
gia para mantener vivo el interés de la ciudadania en el proceso, pues la opinion
publica en ese momento era altamente cambiante.

Esto le permitié al gobierno, y en especial a Gaviria, estar presente en las
noticias a lo largo de casi todo el segundo semestre del 90, con discursos
de instalaciéon de los méas variados foros sobre la reforma constitucional
[pues] Por momentos las encuestas [...] parecian indicarnos que el respaldo
a la idea de la Constituyente tambaleaba.”®

Sea cual sea la motivacion inicial, lo cierto es que se registraron mas de 840
mesas de trabajo coordinadas por las alcaldias, 286 coordinadas por las or-
ganizaciones sociales, 244 por los consejos de rehabilitacion, 114 por las uni-
versidades y los cabildos indigenas. A través de ellas, se presentaron 100.569
propuestas, que fueron sistematizadas y puestas a disposicion de la Asamblea,
ayudando asi a legitimar popularmente el proceso constituyente. Y tal como lo
piensa el exconstituyente Echeverri Uruburu:

Esas mesas de trabajo que el gobierno convoco en barrios, en fabricas, en
juntas de accion comunal, etc. son el proceso mas participativo en la histo-
ria del pais. La ESAP hizo la recopilacion de esas propuestas y la Presiden-
cia de la Republica, antes de la Constituyente, logré sistematizarlas. Luego,
al interior de la Asamblea, nosotros teniamos la obligacion reglamentaria de

74 Departamento de Antioquia. La Constitucion que quieren los antioquefos, Imprenta Departamental,
Medellin, 1991.

75 Vargas. Op. cit. p. 123.
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presentar ponencias sobre un tema consultando lo que se habia dicho en las
mesas de trabajo. Para el efecto, nosotros le pediamos a la direccién téc-
nica de la Constituyente que nos enviara toda la informacion sistematizada
que tenian sobre ese tema.

Una vision incluso mas positiva sobre el impacto que posteriormente tuvo este
gjercicio, la aporta el exconstituyente lvan Marulanda:

La produccién de esas mesas de trabajo fue la principal materia prima de
la Constitucion. Esas propuestas se recopilaron, se sistematizaron y a no-
sotros en las comisiones nos llegaban procesadas en unos cuadros que
contenian toda la diversidad de iniciativas que alli se formularon.

De manera coetanea al proceso de las mesas, se inicié una intensa campana
politica de aspirantes a integrar este 6rgano. Dicha campana, claro esta, fue
un reflejo fiel de nuestra fragmentada tradicion politica, inserta todavia en los
modelos propios del siglo XIX, lo cual posibilitd la inscripcion de un total de
116 listas que aspiraban a los 70 escanos que se iban a asignar. Esa gran
dispersion de actores y el escaso periodo para la realizacion de la campana
(dos meses), impidieron que la ciudadania tuviera acceso con claridad y cer-
teza a los proyectos de reforma constitucional que se planteaban. Incluso no
resulta aventurado afirmar que mucha parte de la opinién publica no tenia una
cabal comprension del verdadero alcance del proceso que entonces se ade-
lantaba. A ello contribuyd, l6gicamente, la demora de la Corte Suprema en la
expedicion de la Sentencia que determind la constitucionalidad del Decreto
de convocatoria de la Asamblea y que solo fue emitida el 9 de octubre. Ese
fue otro elemento que entorpecid el proceso, pues dilatd las posibilidades
de que los candidatos pudieran llevar a cabo una campana con el tiempo
suficiente para ilustrar y convencer a la opinién publica.

Otro episodio que resulté premonitorio de lo que habria de ser el desarrollo de
la Asamblea, se produjo el dia que concluia el plazo para la inscripcion de los
788 aspirantes que figuraban en las 116 listas y que es un capitulo sobre el cual
en su momento, el periddico El Tiempo, dejé un duro testimonio en un editorial
publicado al dia siguiente del hecho:

La cadtica inscripcion de listas de aspirantes deja la sensacion de que la
Asamblea Constituyente arrancd con el pie izquierdo. Los empujones, el
desorden, la improvisacion, y ahora la falsedad en documentos, son un pre-
ocupante abrebocas de lo que puede llegar a ser la corporacion que tendra
en sus manos el futuro de nuestra democracia. El despelote que caracterizo
la inscripcion perfectamente podria ser el mismo despelote que reine en las
elecciones y en las deliberaciones de la Constituyente. Pero si es el estilo
colombiano de hacer las cosas, dicen quienes pretenden justificar con algo



de humor trasnochado lo que ocurri6 el martes pasado. De todas maneras,
es imperdonable. Cualquiera esperaria que el Gobierno estuviera preparado
para darle al proceso de la Constituyente la seriedad que merece. En vez
de que hubiera sido ordenado y limpio, el primer debut de los aspirantes a
constituyentes fue mas propio de un mercado persa.’®

3.4 La eleccion de la Constituyente y el adios al bipartidismo

Finalmente, casi un ano después de iniciado el proceso, y tras superar numero-
sos avatares politicos y juridicos, se llego a las elecciones del 9 de diciembre de
1990. El texto del voto que se deposito fue el siguiente:

Si convoco una Asamblea Constitucional que sesionara entre el 5 de febrero y el 4
de julio de 1991, la cual estara regulada por lo establecido en el Acuerdo Politico
sobre la Asamblea Constitucional incorporado al Decreto 1926 del 24 de agosto
de 1990. Su competencia estara limitada a lo previsto en dicho acuerdo. Voto por
la siguiente lista de candidatos para integrar la Asamblea Constitucional.

Sorpresivamente y después de todo el fervor y entusiasmo que habia acompa-
nado el proceso, en las elecciones de ese dia se dio una muy baja participacion
ciudadana, pues de los casi 15 millones de electores habilitados para sufragar,
solo acudieron a las urnas algo mas de tres millones, es decir, un escaso 26%,
lo que equivale a una cuarta parte de la ciudadania. Por esa razon, ese es un
resultado que ha sido visto con especiales reservas: “Un pacto constitucional
convocado por el 26% de una poblacion se encontraba enfermo antes de nacer
y reflejaba una linea divisoria entre una Constituyente guiada por los partidos, y
un pueblo que la rechazaba tacitamente”.””

Esa baja participacion prueba que las sospechas del gobierno sobre la volatilidad de
la opinion publica que estaba conduciendo al languidecimiento de la constituyente
eran ciertas. Por otra parte, y como se ha sostenido, también demuestra que:

No obstante el intenso trabajo de socializacion politica, la mayor parte del
pueblo colombiano no habia logrado entender los objetivos de la Asamblea
Constituyente. En las mesas de trabajo y las comisiones preparatorias habia
participado basicamente la inteligencia nacional, esto es, las distintas elites
de las municipalidades, las organizaciones sociales y las universidades. Se
buscaba que quienes comprendian el alcance de la reforma institucional
educaran a los demas para vincularlos al proceso constituyente. El gran
pueblo, en alto grado, estuvo marginado del debate.”®

76 El Tiempo, noviembre 4 de 1990.
77 Amador Villanada. Op. cit. p. 110.
78 Jiménez Martin. Op. cit. p. 145, nota 44.
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Desde el punto de vista politico, un resultado electoral tan pobre como el que
se produjo ese dia, significa sembrar otra grave sombra sobre la legitimidad del
proceso, porque demuestra claramente que el pueblo no conocia, no compren-
dia 0 no deseaba la tan publicitada reforma de la Constitucién. Incluso Misael
Pastrana, ante la evidencia de ese resultado, afirmo6 en su momento que:

[...] la gran ganadora del evento de hoy es la Constitucién de 1886, si se
tiene en cuenta que de 14 millones y medio de electores potenciales, solo
lo hicieron por el nuevo estatuto, al parecer, un nimero aproximado de 3 mi-
llones y medio, o sea 11 millones se mantuvieron indiferentes a la necesidad
de modificar la que nos ha regido 104 anos.”®

Por su parte, el expresidente Alfonso Lopez califico ese bajo guarismo electoral
como “[...] el mayor desdén electoral que haya registrado la historia politica de
este siglo que termina”.® Claro esta que juridicamente la cuestion carece de
toda relevancia, porque para la validez de la eleccion no se exigia una participa-
cién minima, asi como tampoco un numero de votos determinado a favor de la
Asamblea Constituyente.

De todas formas, parece pertinente buscar alguna explicacion que permita en-
tender esta menguada participacion popular. Asi por ejemplo, hay quien ha dicho
que el nimero de sufragios fue muy bajo porque se trataba de un voto conscien-
te depositado por “[...] un electorado analitico, capaz de votar sin la injerencia
de factores clientelistas, y provisto de una opinion clara frente a la singularidad
y la importancia de esa eleccion en particular’.8' Pero esta es una explicacion
que resulta muy pobre y hasta excluyente y por eso es util acudir a una mirada
mas amplia, como la que ofrece el exconstituyente Ivan Marulanda Gémez, cuya
posicion resulta coincidente con la de la mayoria de los delegatarios:

Es verdad que la votacién fue muy baja, y ese es un punto cuestionable,
pero muy explicable porque ese era un evento muy dificil por la logistica
electoral. ;Por qué? Porque era un acontecimiento totalmente improvisado,
para el cual no habia maquinarias politicas, porque no se estaban repar-
tiendo auxilios, ni puestos, ni se estaban ofreciendo puentes, ni se estaba
cultivando clientela. Lo que se estaba ofreciendo era una ilusién, y entonces
el aparato electoral no funcionaba. Los caciques politicos no estaban tam-
poco en la arena del debate, porque ellos estaban en el Congreso y estaban
inhabilitados para ir a la Constituyente. Entonces éramos personas pertene-
cientes a partidos politicos sin recursos los que estabamos haciendo esa

79 El Espectador, diciembre 19 de 1990.
80 Ibid.

81 Murillo Castano, Gabriel. “La reforma politica y la superacion de los obstaculos al fortalecimiento democra-
tico”, en Gobernabilidad en Colombia. Retos y desafios. Uniandes, Bogota, 1993, p. 44.



campafa. Por otra parte, era una figura nueva, que no se habia experimen-
tado nunca en Colombia. Era la primera vez en nuestra historia que se elegia
un cuerpo plural, una corporacién de eleccion popular, en una eleccion de
circunscripcion nacional. Entonces, naturalmente, la gente estaba votando
por unas personas que no conocian. Habia algunos que habiamos hecho po-
litica, pero no éramos tan conocidos como para generar movilizaciones de
masas. Ademas se votaba mediante tarjetdn y eso tampoco se habia hecho
en el pais. También, porque nadie de la politica pensaba que la constituyente
pudiera tener esa trascendencia.

De manera que una adecuada revision de esos acontecimientos a la luz de la
historia, nos permite identificar algunas circunstancias de muy diverso orden,
que pueden ayudar a explicar la produccion de ese precario resultado electoral:

¢ Se trataba de la tercera ocasion en que ese ano se convocaba a los ciu-
dadanos a las urnas (11 de marzo, 27 de mayo y 9 de diciembre). Y esto,
ciertamente, tenia que generar algun nivel de fatiga electoral.

¢ No existia una propuesta clara del alcance de la reforma, a tal punto que
la ciudadania, en general, carecia de una percepcion de la real magnitud y
consecuencias del proceso.

¢ Hubo una dispersion de actores politicos tan alta, que termind por confundir
al electorado.

e Era un proceso electoral en el cual no estaba comprometido el pais politico
tradicional, que se sentia amenazado por la Constituyente.

¢ Se carecia de los habituales incentivos precisos y materiales que permitian
movilizar al electorado. Es decir, los ciudadanos se vieron convocados a
votar por una “Asamblea Constitucional que nada concreto y tangible ofrecia
a los electores, mas alléd de una vaga alusion a la democracia participativa y
la reforma de la Constitucion Politica de Colombia”.8?

Este dltimo es un hecho tan cierto, que quince anos después es ratificado por los
mismos constituyentes. Asi, por ejemplo, Jaime Arias sostiene que:

Cuando hice la campafa la gente me decia: ;y usted cuantos puestos nos
garantiza? Y les decia que nosotros no ibamos alla a dar puestos. ;Y qué
auxilio nos va a traer? Y respondia que nosotros no ibamos a dar auxilios,
que ibamos era a decirles cual era el contrato que iba a regir a los colom-
bianos frente al Estado. Fue un cuento muy dificil de vender porque era un
electorado acostumbrado a la prebenda.

En este mismo sentido se pronuncia otro delegatario, Rafael Ignacio Molina Giral-
do, quien afirma que esa fue “Una votacion muy dificil porque no habia ofertas, ni

82 Llano Angel. Op. cit. p. 40.
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plata, ni regalos, ni almuerzos”. De una opinion similar es el exconstituyente Juan
Carlos Esguerra Portocarrero:

Es verdad que el nimero de votantes que asistio a las urnas para la eleccion
de la Asamblea Nacional Constituyente fue bastante exiguo. Pero no es menos
cierto también que entre nosotros la costumbre ha sido, y en cierta medida
contintia siendo, la de que el elector aspire a una compensacion, entre comillas
concreta y a corto plazo, a cambio del voto que él emite.

Claro que entre los constituyentes también parece existir identidad de criterio en
el sentido de aceptar que no resulta admisible medir el grado de legitimidad de la
Asamblea Constituyente en relacién con los votos por ella obtenidos. Asi lo sostiene
Jaime Arias Lopez:

No parto de la base de analizar la legitimidad por el nimero de votos que se
depositaron en la eleccién del 9 de diciembre de 1990. Igual podria llegar a una
afirmacién totalmente contraria si miro el resultado de la votacion del 29 de
mayo de ese afo, cuando el guarismo casi llego a los seis millones de votos.
Pero ni lo uno ni lo otro. La legitimidad de la Constituyente la da la diversidad
de sectores que llegaron a la Asamblea por eleccion popular, porque si se mira
hacia atras, la composicién del Congreso estaba determinada por la presencia
de los dos partidos politicos y algun sector de la izquierda representado en el
partido comunista o en la extinguida Union Patridtica y en otras organizaciones
politicas que tuvieron una representacion muy exigua.

Sobre este mismo particular, también resulta muy enriquecedor el testimonio del
exconstituyente Gustavo Zafra Roldan, quien piensa que:

La legitimidad de la votacion es bastante explicable. EI Congreso habia sido
elegido por ocho millones de votos y se veia amenazado por un procedimiento
constituyente paralelo. Por eso, los partidos politicos tradicionales no movieron
sus maquinarias en la eleccion de la constituyente. Eso lo puedo decir como
constituyente que fui del Valle. Fue muy dificil que las maquinarias se movie-
ran, sobre todo en los municipios y en la misma ciudad de Cali. Entonces, las
votaciones fueron muy precarias, y con excepcion de tres listas que eligieron
constituyentes por cociente, todos llegamos por residuos relativamente peque-
nos. Eso es para corroborar que si se analiza numéricamente, comparada con
la votacién del Congreso, la de la Constituyente era menor. Tal vez el punto més
interesante es que un proceso constituyente no se puede medir a partir de vo-
tos, sino de cierto escenario de reformas politicas que se estaban planteando
y que la sociedad estaba requiriendo. Creo que en eso, el gobierno de Gaviria
supo sintonizarse con la onda de prestigio de Luis Carlos Galén y venderle a la
sociedad la idea de que habia que reformar el Congreso, crear la Corte Cons-
titucional, implementar un modelo econédmico mucho més actual, de fines del
siglo XX, de una economia mas globalizada. Pienso que esas lineas de trabajo
son las que terminan diciendo si la constituyente tiene legitimidad o no.



El exconstituyente Ivan Marulanda, por su parte, sostiene que:

Lo que mejor explica la legitimidad de la Asamblea, y eso es absolutamente
impresionante a mi juicio, es que ahi estaba sentado, en sus proporciones y
en sus variaciones, todo el pais. En su variedad y pluralidad de género, en
su variedad ideoldgica y politica, en su variedad de vision, en su variedad
generacional, en su variedad social y econdmica. Es decir, alli estaba todo
el pais. Era un laboratorio.

En efecto, en el seno de la Constituyente tuvieron cabida incluso aquellos que en
principio no creyeron en el proceso. Asi se desprende de lo que relata el exdele-
gatario Fabio Villa Rodriguez:

Una cosa fue el proceso constituyente y otra el desarrollo de la Asamblea.
Durante el proceso habia mucha gente que no creia en €l, pero que cuando se
dio la Constituyente, buscaron hacer parte de ella. El caso de Alvaro Gémez
Hurtado es ilustrativo. Nos dijo en una reunién en que cinco estudiantes es-
tuvimos con él proponiéndole la idea, que la Asamblea era un embeleco, que
estabamos impulsando un proyecto que requeria un consenso nacional y que
el Ultimo consenso que él conocia en la historia de la humanidad, era el de los
doce apostoles, que se dio porque bajo el espiritu santo, pero que éste no baja-
ba cada dos mil afios y por lo tanto no iba a haber Asamblea Constituyente. Sin
embargo, luego se incorpord con todo el fervor. Por eso creo que el proceso
de convocatoria a la Asamblea es absolutamente legitimo.8?

La anterior version fue confirmada en su momento por el propio Alvaro Gémez,
cuando dijo, en 1995, meses antes de su asesinato, que:

Recordemos que yo fui constituyente sin ser partidario de la convocatoria.
Yo sostuve que con la Constituciéon de 1886 se podia gobernar bien. No
hubo méas remedio que enfrentarse a la convocatoria de Gaviria para hacer
un revolcon institucional, lo que era una falta de respeto con la inteligencia
humana. Hicimos una coalicion para impedir el revolcén y sacamos adelan-
te una Carta en la que logramos trasplantar muchas de las cosas de la de
1886. Hicimos, entonces, una Constitucion con la cual se puede gobernar
bien, y yo quedé contento. Sufri mucho durante todo el tiempo porque tenia
la sensacion de estar aprobando cosas inconsistentes. Pero cada semana
nos reuniamos los de Salvaciéon Nacional y mirabamos lo que estabamos ha-
ciendo, y al final lo que quedd nos parecid bueno, como Dios en el séptimo
dia de la Creacion.®

83 Fabio Villa sostiene, ademas, que: “Asi como Alvaro Gomez, el narcotrafico tampoco creia en la Constitu-
yente y queria resolver su problema a punta de bombas, cuando nosotros creiamos que la solucion era legal,
juridica y politica. Pero después el narcotrafico también vio en la Constituyente una oportunidad”.

84 Gomez Hurtado, Alvaro. “Hay que tumbar el régimen!”, en Revista Diners N° 303, Bogota, junio de 1995,
p. 18.
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Por su parte, el exconstituyente Jesus Pérez Gonzalez, a la hora de explicar esta
realidad, acude a una posicion mas procedimental y por ende mas pobre, casi
leguleyesca. En efecto, él sostiene que:

La legitimidad de la Constituyente esta fuera de cuestién. En toda democra-
cia hay siempre alguien que dice la ultima palabra en materia de legitimidad,
y en Colombia para ese momento era la Corte Suprema de Justicia y ella
declard exequibles los dos decretos que fueron necesarios para la convoca-
toria de la Asamblea Constituyente. De manera que el tema de legitimidad
esta fuera de discusion. Si a eso agregamos que la Unica constituyente co-
lombiana que ha sido elegida democraticamente ha sido la constituyente de
1991, no por dos millones de votos como dicen los enemigos de la Cons-
titucion, sino por tres millones setecientos mil votos, entonces llegamos la
conclusion de que su legitimidad, desde el punto de vista democratico, es la
mas alta que ha tenido en Colombia cualquier proceso constitucional.

Con todo y la fuerza de los argumentos con que se pretende justificar la baja
votacion producida el dia de las elecciones, de todas formas fue un duro golpe
para el gobierno, que dias antes de la eleccion habia senalado que la legitimidad
de la Asamblea Constituyente seria evaluada politicamente y dependeria de la vo-
tacion del 9 de diciembre, por lo cual, sin lugar a dudas, un alto abstencionismo
no seria deseable. Asi lo sostuvo el presidente Gaviria en El Espectador de oc-
tubre 24 de 1990, cuando imprudentemente anuncié que el gobierno esperaba
una votacion de 14.500.000 sufragios. Pero esa resulto ser una cifra que estaba
bastante lejos, muy lejos de la realidad.



4. LA COMPOSICION DE LA ASAMBLEA CONSTITUYENTE

Nunca un cuerpo constituyente habia estado
conformado por personas que representaran
mdas ampliamente la totalidad de los colombia-
nos. Habia sido tradicional aqui, como en ge-
neral fue tradicional en los procesos semejan-
tes que se cumplieron a lo largo del siglo XIX, o
incluso a finales del siglo XVIII, que los cuerpos
constituyentes estuvieran integrados hegemd-
nicamente por representantes de aquel partido
politico o vertiente de pensamiento que acaba-
ba de obtener el triunfo politico o el triunfo mi-
litar que dio lugar a ese proceso constituyente.

Juan Carlos Esguerra Portocarrero

La eleccion de la Asamblea Constituyente supuso la introduccion de nuevas y re-
novadoras practicas frente a la anquilosada forma de hacer politica en Colombia,
y es0 se logro gracias a que ella tuvo una composicion ideoldgica completamen-
te novedosa y que renia bastante con la representacion partidista del Congreso
que habia sido elegido ese mismo ano y que era un fiel exponente de la cultura
bipartidista que habia impuesto el Frente Nacional. En este sentido, se puede
afirmar que esos comicios:

[...] demostraron el desgaste de los partidos tradicionales y la entrada en el
escenario politico de nuevas organizaciones. Este fue el caso de la Alianza
Democratica M-19, cuya lista encabezada por Antonio Navarro Wolff, obtuvo
el 26.75% de la votacion total, con lo cual alcanz6 19 curules, similar caso fue
el del Movimiento de Salvacion Nacional, liderado por Alvaro Gémez Hurtado,
que alcanzé nueve escanos con un 15% de la votacién. Otros movimientos
como la Unién Cristiana, la Unién Patridtica y los reinsertados del EPL, ob-
tuvieron el 2.7% de la votacion, lo que les daba dos curules a cada uno [...]
también se le dio participacion a los grupos guerrilleros del PRT y el MAQL,
que para esta época estaban adelantando didlogos con el gobierno. No obs-
tante el Partido Liberal con ayuda de su maquinaria politica y su experiencia
electoral, emprendio la operacion avispa, mecanismo que le permitié obtener
el 28% del total de la votacién, adquiriendo de esta forma 23 curules.®

85 Roll. Op. cit. p. 244.
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Pero lo mas significativo de ese fendmeno es que esa transformacion del panora-
ma politico del pais, que cambié completamente, se produjo en solo 10 meses,
entre marzo y diciembre de 1990, que fue el mismo tiempo que medid entre las
elecciones del Congreso y las de la Constituyente.

Ahora bien, ese resultado politico es explicable, en parte, porque esa eleccion,
como ya se advirtid, se efectud siguiendo mecanismos electorales hasta en-
tonces inéditos en Colombia, entre ellos la circunscripcién nacional, mediante
la cual se buscaba otorgar mayores oportunidades a las nuevas fuerzas, a las
organizaciones no partidistas y a las minorias. Asi lo piensa el expresidente Cé-
sar Gaviria:

A la alternativa de la circunscripcion nacional se llegd porque en realidad era
casi imposible atraer al Eme y en alguna medida a Gdmez Hurtado con la idea
de una asamblea elegida por las circunscripciones departamentales. Era im-
posible tener una constituyente pequena, digamos con 50 miembros elegidos
democraticamente, y al mismo tiempo darle una oportunidad a las minorias.8

De tal suerte, que acudiendo a ese mecanismo electoral, se generd un cambio
sin precedentes en nuestra tradicional manera de hacer politica, pues hasta ese
momento, las practicas clientelistas se nutrian de las circunscripciones departa-
mentales usualmente aplicadas para la eleccion de congresistas. Ademas, en las
elecciones de la Asamblea Constituyente sélo hubo dos restricciones: los cons-
tituyentes quedaron inhabilitados para ser candidatos a cualquier corporacion
publica en las elecciones de 1992 y 1994 y al mismo tiempo, se exigio que los
congresistas que se candidatizaran a la Asamblea renunciaran a su investidura
antes de inscribirse. Con estas prohibiciones se buscaba liberar a la Asamblea
de decisiones politicas coyunturales y de ambiciones personales, asi como ali-
viar tensiones entre la Asamblea y el Congreso.

Un analista explica de la siguiente manera la forma como las agrupaciones poli-
ticas afrontaron el reto electoral de la Constituyente.

El M-19 y Salvacion Nacional, los dos movimientos que mas criticaron a la
clase politica tradicional, se presentaron con una sola lista cada uno. Una,
encabezada por Antonio Navarro, exministro de Salud de César Gaviria y
exlider guerrillero; la otra, encabezada por Alvaro Gémez Hurtado, varias
veces candidato presidencial por el partido conservador. Ambos movimien-
tos fueron tras el voto de opinién y se proyectaron como multipartidistas,
puesto que en sus listas figuraban liberales, conservadores e independien-
tes. El expresidente Misael Pastrana, para evitar una severa derrota de su
partido, el Social Conservador, encabez6 una lista nacional, pero dos lide-

86 Gaviria Trujillo, César. Prologo, en De la Calle, Op. cit. p. 21.



res de su partido presentaron listas independientes. El Partido Liberal uso
una estrategia diferente. En lugar de intentar aprovechar los espacios de la
circunscripcion nacional, optd por jugar a los residuos, dispersé sus listas
por todo el pais y no presento listas nacionales. Fue la llamada operacion
avispa, que dio excelentes resultados.®’

De entre los 70 miembros que fueron elegidos a la Asamblea Constituyente, no-
vedosamente 19 correspondieron al movimiento Alianza Democratica M-19, que
agrupaba a los miembros del conocido grupo insurgente que recientemente, el 9
de marzo de 1990, se habia reinsertado a la vida civil. De esta forma, y gracias
a los vericuetos de la politica:

Al firmar un acuerdo de paz con el gobierno en 1989, el M-19 convirtid su inmi-
nente derrota militar en una victoria politica, al capitalizar el apoyo de la opinion
y catapultarse como fuerza de primer orden a la Asamblea Constituyente.88

Habria que anadir que ese éxito electoral fue producto de una delicada operacion
de calculo politico que le permitié al M-19 situarse en el centro democratico que
reclamaba un creciente sector de la opinion publica nacional:

La participacion en la lista de la AD-M19 de personajes como Ossa, Leyva,
Guerrero, Fals Borda, Maria Mercedes Carranza y Pacho Maturana, recrea
una excelente imagen nacional-democratica de amplia aceptacion. De paso
esto ha ayudado a neutralizar todo tipo de sefialamientos macartistas (co-
munistas, guerrilleros, etc.).8

Esa nutrida presencia de delegatarios de la AD-M19, sumada a la representacion
en ese cuerpo de otras expresiones sociales hasta entonces invisibles en los cir-
culos politicos, supuso la ruptura del histérico modelo bipartidista que imperaba
en el pais y que se habia acentuado tanto en razon del Frente Nacional. Desde
esta perspectiva, y tal como hoy lo ve el exconstituyente Antonio Yepes Parra,
resulta valido afirmar que fue en ese momento cuando comenzé el efectivo des-
membramiento de las fuerzas politicas tradicionales: “Esa experiencia de amplio
debate publico, con la activa participacion de todos los sectores sociales, puede
considerarse como precursora de la extincion del bipartidismo excluyente”.®®

87 Cepeda Espinosa. Op. cit. pp. 348-349.

88 Gomez Albarrello, Juan Gabriel. “Sobre las constituciones de Colombia”, en Colombia cambio de siglo, IEPRI
- Planeta, Bogota, 2000, p. 267. No esta de mas anotar que pese a que la obtencién de esa representacion
mayoritaria hizo pensar a la opinion publica que esa agrupacion se iba a convertir en una nueva opcion partidis-
ta, ese espejismo se desvanecié muy pronto, con la dilapidacién de todo ese importante caudal electoral por
parte de esa novel fuerza politica que habia irrumpido con tanto impetu en el escenario democratico del pais.

89 Sandoval, Fabio. “;Por donde va la Constituyente?”, en Cien dias vistos por Cinep, N° 12, 1991, p. 6.

90 Yepes Parra, Antonio. La Constitucion de 1991 y el derecho a la educacién, manuscrito inédito, p. 1.
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En este mismo sentido, el exconstituyente Jaime Arias Lopez piensa que la Asamblea
significé un amplio proceso de reacomodamiento politico. Al efecto, explica que:

El movimiento de Salvacion Nacional conformd una lista de la que hicieron parte
conservadores de rancia estirpe como Alvaro Gémez Hurtado y liberales de
trayectoria bien reconocida como Carlos Lleras de la Fuente y Juan Carlos
Esguerra, con los cuales obtuvo nueve renglones. En cambio, el Partido So-
cial Conservador, que se presentd con una tendencia marcadamente politica
encabezado por el expresidente Misael Pastrana, solamente alcanzd cinco es-
canos, cuando ellos aspiraban a elegir muchos mas delegatarios. De la misma
forma, Juan Gomez Martinez que también pertenecia a esa vertiente politica,
presentd una lista aparte y como segundo renglén ubico y eligié a Hernando
Londono Jiménez, un profesor universitario. También hubo movimientos inde-
pendientes, como los indigenas, que tuvieron representacion y llegaron a la
Asamblea, como posteriormente lo hicieron los grupos guerrilleros Esperanza,
Paz y Libertad (EPL), el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT) y el
movimiento Quintin Lame, que intentaron un proceso de paz que finalmente les
permitié llegar a la Asamblea con voz pero sin voto.*

En esta misma perspectiva, incluso, no estd de mas agregar que por primera vez
en nuestra historia, las comunidades indigenas se hacian visibles en el escenario
politico al llegar con tres delegatarios al seno de la Asamblea, dos por eleccion
popular, y otro, Alfonso Pena Chepe, designado por el Presidente en el marco del
proceso de desmovilizacion del Movimiento Quintin Lame. Y este hecho adquiere
mayor significacion cuando se tiene en cuenta que:

La convocatoria de la Asamblea Nacional Constituyente se produjo en
un momento especial, favorable para los pueblos indigenas, porque un
ano después, en 1992, se celebraron los quinientos afios de la llegada
de los europeos al continente americano, lo que fue crucial para que la
opinion publica internacional asumiera otras actitudes frente a los proble-
mas de los aborigenes americanos y se sensibilizara ante sus esfuerzos
y luchas por alcanzar reconocimientos minimos reales como ciudadanos
de Colombia.??

Por otra parte, movimientos religiosos al margen de la Iglesia Catdlica —con-
cretamente grupos evangélicos— se hicieron presentes por primera vez en un

91 Por su parte, el exconstituyente Lleras de la Fuente, con ese dejo sarcastico que le es tan caracteristico, agrega:
“Ademas, el Ejército Popular de Liberacion, EPL, que cambié su nombre por Esperanza, Paz y Libertad y que parece
estar integrandose al M-19 después de deponer las armas y desmovilizarse, recibié del Gobierno (que aparentemen-
te también engendra constituyentes primarios) dos puestos con voz y voto para llegar asi a la Asamblea a un total
de 72 miembros con derechos plenos. Los movimientos guerrilleros Quintin Lame y Partido Revolucionario de los
Trabajadores, PRT, participaron cada uno con un miembro con voz pero sin voto”. Op. cit. p. 17.

92 Holguin Sarria, Armando. Los indigenas en la Constitucion colombiana, Ediciones Gerardo Rivas Moreno,
Bogota, 1997, p. 112.



escenario de esta naturaleza y practicamente esa eleccion supuso su debut
politico en Colombia, tanto a través del Partido Nacional Cristiano —que habia
postulado a Claudia Rodriguez de Castellanos a la presidencia en mayo de ese
ano—, como mediante el Movimiento Union Cristiana. Y los candidatos de ambos
grupos llegaron a la Asamblea con una votacion conjunta de 115.201 sufra-
gios, configurando asi una de las mayores novedades politicas de esa jornada
electoral, tal como lo senal6 el periddico El Tiempo en un articulo titulado: Una
sorpresa: los candidatos de Dios:

Al comienzo, nadie lo creyo. De pronto, la lista encabezada por Jaime
Ortiz Hurtado, que nadie sabia quién era y jamas figurd en ninguna en-
cuesta, protagonizé la mayor sorpresa electoral en mucho tiempo: logro
la sexta votacion del pais y obtuvo dos curules para la Asamblea Nacio-
nal Constituyente. Casi todos pensaron que era un error, pero, cuando
verificaron las cifras, se llevaron otra sorpresa: json candidatos evan-
gélicos! De la lista de la Union Cristiana de la Confederacion Evangélica
Colombiana.

Y aun hoy, dos dias después de las elecciones, casi nadie en el pais ha
podido explicarse una cosa: ;De dénde salieron tantos evangélicos? La
respuesta, sin embargo, es bien sencilla: desde hace casi cien afos han
estado aqui... pero tal vez no nos hemos querido dar cuenta.®?

Pese a ese inédito y notable resultado, su participacién en los debates llevados
a cabo en la Asamblea no parece haber alcanzado unos niveles especialmente
destacados:

[...] no brillaron por su activa participacion. En ambos casos se pre-
sentaron propuestas de reformar la Constitucion, pero el foco de tra-
bajo que se logra entrever era el desmantelamiento de la hegemonia
que la Iglesia Catolica tenia a raiz del Concordato de 1887, mientras
que sobre temas tan candentes como la situacion econémica ambos
evangélicos no presentaron proyectos que pudieran tener alguna re-
levancia real.?*

Tampoco es desdenable el hecho de que la Asamblea Constituyente contaba
con una significativa representacion de sindicalistas como Tulio Cuevas, Angelino
Garzon y Aida Abella, todos ellos miembros de un sector histéricamente perse-
guido y marginado de la actividad politica.

93 El Tiempo, diciembre 11 de 1990.

94 Helmsdorff. Daniela. “Participacion politica evangélica en Colombia” en Historia Critica N° 12, enero-junio
de 1996, p. 81.
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Posiblemente la ausencia mas notoria en el amplio espectro de la Constituyente,
estuvo dada por la carencia de representantes de un grupo étnico tan importante
demograficamente en el conjunto de la poblacion colombiana, como lo son los
afrodescendientes y cuyo candidato, Carlos Rosero, Unicamente obtuvo 3168
votos. Esa nula representacion, logicamente, vino a reflejarse en la escasa rele-
vancia que el texto de la Constitucion le concedio a este conglomerado humano
tan apreciable y al que escasamente se le menciona en los articulos transitorios
del texto.”® Sobre este episodio, el exconstituyente Jaime Arias Lopez tiene una
lectura muy particular:

Infortunadamente la actitud del profesor Francisco Maturana fue irrespon-
sable porque él, segln versiones que tengo de connotados integrantes del
M-19, se comprometio no solamente a liderar la parte deportiva, sino tam-
bién a representar a las negritudes. Pero ocurre que el profesor Maturana
solo hizo presencia en la Asamblea Constituyente para instalarse y para re-
nunciar. De resto, no participé porque tenia unos contratos deportivos que
seguramente lo comprometian mucho mas. Sin embargo, en el escenario
de la Constituyente hubo mucha participacion de grupos raizales de San An-
drés, de negritudes provenientes de la costa Pacifica y de la costa Atlantica,
de grupos albergados en otras regiones del pais y con unas problematicas
diferentes. Ademas, el Secretario General de la Asamblea, Jacobo Pérez
Escobar, los representd dignamente.

Esa realidad obligd a que las negritudes tuvieran que articular una estrategia
de participacion indirecta en la Asamblea a partir del establecimiento de
alianzas politicas con otras fuerzas, a las que confiaron la defensa de sus
intereses.

En primer lugar, en los representantes de los indigenas, que aparecen
como los aliados naturales de los afrocolombianos ya que pertenecen a
una capa social histéricamente excluida por el proyecto de nacién mestiza
y porque también reivindican tanto derechos territoriales como el reco-
nocimiento de la diversidad étnica y cultural [...] Las negritudes buscan
apoyo también en algunos constituyentes de la AD-M19 y en la UP [...] Un
sector minoritario de liberales de la Costa Atlantica colombiana represen-
tado por el constituyente Verano de la Rosa también apoya las demandas
de las comunidades negras.%

95 Para una mejor comprension de los alcances que esta realidad politica significo, basta saber que la Cons-
titucion le dedica a las comunidades indigenas al menos cinco articulos que resolvieron temas como naciona-
lidad, representacion politica especial, justicia, gobierno y territorios; mientras que a las negritudes, que son
un grupo humano quince veces mayor, inicamente les dedicd un articulo, que ademas ni siquiera hace parte
integral del texto de la Constitucion, pues se trata del transitorio 55.

96 Castillo, Luis Carlos. Etnicidad y nacion. El desafio de la diversidad en Colombia. Universidad del Valle,
2007, pp. 264 y 265.



Esa alianza estratégica entre ambas étnias fue una realidad tan evidente que asi la
reconocio la propia organizacion indigena:

Las coincidencias historicas de subyugacion, extranamiento, despojo te-
rritorial, marginalidad y exterminio fisico y cultural, comunes a negros e
indios, posibilitaron que la propuesta indigena rebasara sus marcos y se
abriera al reconocimiento de una diferencia sustentada por la presencia ne-
gra en nuestra nacion [...] En un gesto de consecuencia con lo que hemos
sostenido y como una prueba palpable de como entendemos la solidaridad,
lucharemos en la Asamblea Nacional Constituyente por los derechos de los
negros, los raizales y los indios.®’

A pesar de todo ello, las aspiraciones de las comunidades negras chocaron con
varios factores que dificultaban su reconocimiento:%8

A diferencia de los indios, los negros no eran considerados como grupo
étnico.

| 0s delegatarios no estaban dispuestos a aprobar propuestas de conteni-
do constitucional de quienes no estaban en la Asamblea.

| as condiciones de crisis y dramatica violencia que estan en el origen de
la Asamblea, la hizo proclive a las propuestas de los que habian empuna-
do las armas y las habian entregado en procesos de negociacion (M-19,
EPL, PRT, Quintin Lame). Y los negros no solo nunca habian empunado las
armas, sino que era poco frecuente la presencia de afrocolombianos en
los grupos insurgentes.

eE| concepto de comunidad negra causaba escozor entre muchos delega-
tarios, que se oponian al reconocimiento étnico y territorial de las negri-
tudes argumentando que ello llevaria a la conformacion de ghettos y a
posteriores enfrentamientos interétnicos.

Vista desde una perspectiva regional, hay que decir que la Asamblea Constitu-
yente fue fiel a la tradicional representacion politica nacional. La siguiente es la
distribucion regional de las setenta y seis curules ocupadas (70 elegidos, cuatro
designados, dos reemplazos):

97 ONIC. “Llegaron los indios, los negros y los raizales” en Cien dias vistos por Cinep, N° 13, 1991, p. 11.

98 Ibid. p. 266.

91



92

Antioquia

Fabio Villa Rodriguez, Rafael Ignacio Molina
Giraldo, Mariano Ospina Hernandez, Juan
Goémez Martinez, Hernando Londofio Jimé-
nez, Helena Herran de Montoya, Antonio
Yepes Parra, Dario Mejia Agudelo, Jaime
Fajardo Landaeta

Atlantico

Héctor Pineda Salazar, Orlando Flas Borda,
Carlos Daniel Abello Roca, Carlos Rodado

Noriega, Eduardo Verano de la Rosa, Juan

B. Fernandez Renowitzky

Bogota

Alvaro Leyva Duran, Maria Mercedes
Carranza Coronado, German Rojas Nino,
Alvaro Gomez Hurtado, Carlos Lleras de
la Fuente, Alberto Zalamea Costa, Juan
Carlos Esguerra Portocarrero, Augusto
Ramirez Ocampo, Guillermo Perry Rubio,
Diego Uribe Vargas, Alfredo Vasquez
Carrizosa, Fernando Carrillo Florez

Bolivar

Raimundo Emiliani Roman, Hernando Herre-
ra Vergara, Guillermo Guerrero Figueroa

Boyaca

Luis Guillermo Nieto Roa, Jaime Castro
Castro, Aida Yolanda Abella Esquivel

Caldas

Augusto Ramirez Cardona, Alvaro Echeve-
rry Uruburu, Carlos Fernando Giraldo Angel,
Jaime Benitez Tobon

Caqueta

Marco Antonio Chalitas Valenzuela

Cauca

Carlos Lemons Simmonds, Lorenzo Muelas
Hurtado, Alfonso Pena Chepe

Chocé

Francisco Maturana Garcia, Francisco
Rojas Birry

Cérdoba

Julio Simoén Salgado Vasquez

Cundinamarca

Jaime Ortiz Hurtado, Miguel Santamaria
Davila




Misael Pastrana Borrero, Guillermo Plazas

Huila Alcid
Narii Antonio Navarro Wolff, José Maria Velasco
arino G
uerrero
Quindio Hernando Yepes Arcila
Oscar Hoyos Naranjo, German Toro Zulua-
Risaralda ga, Ivan Marulanda Gémez, Jaime Arias

Lopez

Alvaro Federico Cala Hederich, Horacio
Santander Serpa Uribe, Arturo Mejia Borda, Antonio
Galan Sarmiento

Jesus Pérez Gonzalez, Eduardo Espinosa

Sucre o
Faciolince

Tolima Abel Rodriguez Céspedes, Alfonso Palacio
Rudas

Carlos Ossa Escobar, Rosemberg Pabon Pa-
bon, Angelino Garzén, Otty Patifo, Tulio Cue-
vas Romero, Cornelio Reyes Reyes, Rodrigo
Lloreda Caicedo, Armando Holguin Sarria,
Carlos Holmes Trujillo Garcia, Gustavo Zafra
Roldan, Rodrigo Llorente Martinez

Valle

De esta manera, Bogota se alzd con 12 representantes, seguida por el Valle con
11 y Antioquia con 9. Atlantico tuvo 6, Santander, Caldas y Risaralda 4; mientras
que Bolivar, Boyaca y Cauca eligieron 3 delegatarios cada uno. Con dos repre-
sentantes estuvieron los departamentos de Sucre, Cundinamarca, Huila, Narino,
Tolima y Choco. Y finalmente con un solo delegatario llegaron los departamentos
de Cordoba, Quindio y Caqueta. En este inventario resulta muy notoria la ausen-
cia de la practica totalidad de los departamentos que entonces conformaban
los denominados territorios nacionales; pero también llama la atencion que cas-
tas politicas muy poderosas y tradicionales como las de los departamentos del
Cesar y Magdalena no hayan sido parte de la Asamblea; asi como tampoco lo
fueron departamentos como La Guajira y Norte de Santander. También se debe
mencionar que hubo ausencia de delegatarios de la comunidad raizal de San
Andrés y Providencia.
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En cuanto a la representacion de género, resulta notorio que la participacion
femenina fue muy minoritaria, incluso desde la campana misma, pues solamente
figuraban veinticuatro candidatas, entre las que sobresalian mujeres con un am-
plio bagaje politico y social como Maria Mercedes Cuéllar de Martinez, Marcela
Monroy de Posada, Aydée Anzola Linares, Maria Teresa Forero de Saade, Doris
Eder de Zambrano, Gloria Gaitan Jaramillo, Maria Elena de Crovo, Maria Teresa
Herran y Ana Teresa Bernal. Entre ellas también figuraba la pintoresca Regina
Betancur de Liska. De todas ellas solo cuatro salieron elegidas a la Asamblea, un
languido 5.7% del total. Sin embargo, este es un punto que lo ilustra bien la ex-
constituyente antioquena Helena Herran, quien sostiene que: “Nos presentamos
muchas mujeres de distintos sectores. Infortunadamente no fuimos elegidas sino
cuatro entre setenta, pero ese es un resultado acorde con lo que era la partici-
pacion de la mujer en politica hace quince anos”.

Esa visién la comparte la exdelegataria por el Valle del Cauca Maria Teresa Gar-
cés Lloreda, quien al efecto afirma que:

No esperaba una participacion mas nutrida de constituyentes mujeres, porque
en la dindmica que traian los partidos y la vida politica en Colombia era imposi-
ble esperar algo mejor. O sea que ese resultado retrato la vida politica del pais.

Con todo y ser tan pocas, fue la primera ocasion en que la mujer en Colombia
pudo ser parte de un proceso constituyente de esta naturaleza, aunque ya lo ha-
bian hecho en calidad de miembros del Congreso y por ende de constituyentes
derivadas, lo que habia permitido que algunas de ellas participaran en la adop-
cion de reformas de la Constitucion apartir de 1958 ciando Esmeralda Arboleda
Valencia fue elegida como primera congresista colombiana.

A pesar de que esas notables falencias en materia regional, étnica y de gé-
nero, refian fuertemente con los postulados que inspiraron la convocatoria
de la Asamblea,?® en general se puede afirmar que ella tuvo la virtud de ser
una instancia decisoria considerablemente participativa y pluralista, lo cual le
permitia tomar una fuerte distancia de los procesos de redaccién de constitu-
ciones que se habian llevado a cabo precedentemente en nuestro pais, el de
1863 y el de 1886. En ellos la regla fue la exclusién plena de los oponentes
politicos, pues mientras la Constitucion de 1863 fue una imposicion de los
liberales sobre los conservadores, la de 1886 le fue impuesta por estos a
aquellos. En esta materia, resulta ilustrador recoger una enfatica apreciacion
de Juan Carlos Esguerra Portocarrero cuando sostiene que:

99 Recuérdese que la papeleta que aprobd la convocatoria de la Asamblea decia que ella debia representar “...
las fuerzas sociales, politicas y regionales de la Nacion”, proposito que parece no haberse logrado plenamente
ala luz de las carencias en materia representativa que se vienen exponiendo.



En la historia de Colombia nunca un proceso constituyente habia tenido
la legitimidad que tuvo el proceso de 1991, ni nunca la integracion de un
cuerpo constituyente habia tenido la legitimidad que tuvo el de 1991, y por
consiguiente, nunca una Constitucion habia tenido la legitimidad que tiene
la Constitucion de 1991. Desde ese punto de vista es algo que significativa-
mente nunca nadie le ha negado ni nadie le ha discutido. ;Por qué? Porque
por primera vez en la historia de Colombia el cuerpo constituyente estuvo
integrado por un ndmero plural de personas elegido por el voto directo de
los colombianos.

lvan Marulanda comparte a grandes rasgos esta apreciacion sobre el caracter
altamente incluyente y participativo de la Asamblea Constituyente:

En ella no faltaban sino dos actores que se quedaron por fuera, a pesar de
haber sido convocados, porque el dia de las elecciones de la Constituyente,
el 9 de diciembre de 1990, bombardearon Casaverde. Ello significé decirle a
las guerrillas de las FARC y del ELN, ustedes aqui no entran, es decir, se les
excluyd por la fuerza. De lo contrario, alli hubiera estado todo el pais: las etnias,
las élites sociales, los partidos, los empresarios, los trabajadores, los campe-
sinos. Tal vez lo tnico que habria que decir, es que no estdbamos seguros de
que fuéramos capaces de entendernos, porque ahi también estaban todos los
rencores, nuestro tragico pasado de violencia, todas las guerras de Colombia.
Las guerras politicas, las guerras étnicas, las guerras regionales. Ahi habia per-
sonas que habian secuestrado a otras, personas que habian atentado contra
otras que estaban ahi sentadas. Habia un drama historico, porque estaban los
liberales y los conservadores que se habian matado desde la década de los
cuarenta, estaban los guerrilleros con liberales y conservadores, los catolicos
con ateos y protestantes. Y estaban el hombre y la mujer y estaban los indige-
nas, victimas de mil violencias. Era realmente impredecible lo que iba a pasar
alla y efectivamente la instalacién fue muy tensa, porque ese dia en el ambiente
se sintieron todas esas rabias y todos esos miedos. Sin embargo, muy rapido,
al otro dia, nos reconocimos, nos saludamos, nos respetamos y nos coloca-
mos de igual a igual y empezaron a borrarse los rencores, las diferencias,
y las desconfianzas. Y se generd un espiritu impresionante de camaraderia,
de patriotismo, de solidaridad, de carino y entendimos que estabamos ahi en
representacion de una nacion y en representacion de la historia para construir
consenso y para ver de qué manera era posible un pais en el que cupiéramos
todos, con todas nuestras ideologias, con todas nuestras particularidades, con
todos nuestros imaginarios.

Finalmente, no estaria de mas cerrar este capitulo trayendo a colacion nom-
bres de algunos de quienes se postularon y no fueron elegidos. Entre ellos ha-
bia varios miembros militantes de la mas reconocida derecha nacional, como
Luis Carlos Sachica Aponte, Alberto Dangond Uribe, Fernando Londono Hoyos,
Fernando Landazabal Reyes y José Galat Noumer. Pero también vieron frustra-
das sus aspiraciones integrantes muy reconocidos de sectores progresistas
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y alternativos de la sociedad como Ana Teresa Bernal, Alvaro Tirado Mejia,
Jesus Maria Valle Jaramillo, Hernando Gomez Buendia, Julio Roberto Gémez,

Gustavo Alvarez Gardeazabal, Gloria Gaitan Jaramillo, Carlos Jiménez Gomez
y Eduardo Umana Mendoza.



5. EL DESARROLLO DE LA CONSTITUYENTE.
UN PROCESO NADA EJEMPLAR

La historia y el derecho de la Constitucién en Colom-
bia se piensan y escriben en un estilo conformista y
simplista, como si la evolucion del pais hubiera sido
una marcha triunfal del caos al orden y al progreso
a través de una complaciente superproduccion nor-
mativa, y como si la situacion actual de la nacion
fuera de incontenible avance hacia el desarrollo y la
democracia gracias a las bendiciones del obstinado
reformismo constitucional

Hernando Valencia Villa

El 4 de febrero de 1991, once meses después de que se habia depositada la
séptima papeleta, finalmente se pudo reunir la Asamblea Nacional Constituyente.
Y lo iba a hacer durante un breve periodo de 5 meses, a lo largo de los cuales
iba a tener que afrontar nuevas vicisitudes, distintas y atin mas complejas que los
multiples escollos que para su convocatoria se habian tenido que superar. Segui-
damente voy a ocuparme de aquellos que aparecieron como los mas relevantes
en el transcurso de la investigacion.

5.1 Relacion de fuerzas al interior de la Asamblea Constituyente

Paradojicamente, si bien el caracter ampliamente participativo puede ser reco-
nocido como una de las grandes virtudes del proceso constituyente, también es
necesario decir que por la fuerza de las circunstancias, esta fortaleza terminé
convertida en una enorme debilidad. Esta paradoja se explica a partir del tes-
timonio de muchos de los constituyentes, segun los cuales se puede concluir
que en el proceso de elaboracion y deliberacion de la Constitucion falté un con-
junto de fuerzas politicas adecuadamente cohesionadas para liderar el diseno
y puesta en marcha de un consenso constitucional suficientemente maduro y
decantado, que garantizase la construccion de una moderna democracia, asi
como la articulacion de un diseno institucional capaz de superar la persistente
crisis estructural. Pero vista con el prisma de la historia, esa incapacidad de
la Asamblea Constituyente para llegar a las grandes soluciones que de ella se
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esperaban, de alguna manera resulta comprensible. Y se puede afirmar que la
razén determinante de ese limitado resultado, fue que al interior de ese cuerpo
se presentd una correlacion de fuerzas politicas tan precaria e inestable, que
la gran mayoria de ellas terminaron cediendo en las cuestiones esenciales, en
aquellas que requerian soluciones radicalmente consensuales y no meramente
transaccionales.

La fuerza politica que aparentemente tenia mas influencia en el interior de la
Asamblea era el Partido Liberal pero, como se ha dicho, esa agrupacion:

[...] se caracterizd por su fragmentacion. Inclusive fue dificil precisar quién
en la Asamblea era del Partido Liberal. Aunque solian contar 25 constituyen-
tes como miembros del Partido, este conteo fue problematico. Ademas, es-
tos 25 liberales llegaron a la Asamblea provenientes de 20 listas distintas.
Aunque formalmente conformaban la bancada mas grande en la Asamblea,
rara vez actuaban con unidad. No hubo ni un proyecto de consenso pre-
sentado por el Partido Liberal, ni un claro apoyo al proyecto del Gobierno.
Mas bien, cada constituyente por su lado presentd sus proyectos y votaba
acorde con sus propios criterios.1%

La dispersion politica era tan notoria, que incluso obligd, en materia organizativa,
a acudir a un esquema de direccion tripartito o de presidencia colegiada entre
las fuerzas mayoritarias. Fue lo que en su momento se conocidé como la troika,
y en la cual era muy llamativo ver como miembros de la misma, ademas de a
Horacio Serpa, a Antonio Navarro y a Alvaro Gémez Hurtado, quienes pocos
anos atras habian estado en los papeles de secuestrador y secuestrado. Frente
a la contundencia de un dato como este, y para la adecuada interpretacion de
la manera como se manejé el complicado mecanismo de relojeria politica a que
se vio sometida la Asamblea, resultan, mas que esclarecedores, ineludibles los
testimonios de algunos de los constituyentes que tuvieron un papel protagonico
en este proceso.

Asi por ejemplo, Antonio Navarro, que hizo parte de la presidencia colegiada,
presenta su propia lectura del momento, que en este caso particular pasa nece-
sariamente por entender la manera como la AD-M19 decanté sus relaciones con
el Movimiento de Salvacion Nacional:

Cuando ellos hicieron campana para la eleccion de delegados a la Asam-
blea, la hicieron en contra nuestra, presentandonos como la gran ame-
naza para el pais, pues tanto Alvaro Gémez como Carlos Lleras de la
Fuente, hacian llegar el mensaje de que era un peligro que nosotros nos

100 Dugas, John. “El desarrollo de la Asamblea Nacional Constituyente”, en La Constituciéon de 1991 ;Un pacto
politico viable?, Universidad de los Andes, Bogota, 1993, p. 48.



tomaramos la Asamblea. Por otra parte, Alvaro Gomez nunca estuvo muy
convencido, hasta que fue miembro de la Asamblea, de la necesidad de
hacer una nueva Constitucion. El decia que con la Constitucion de 1886
se podia gobernar, pero se hizo elegir para evitar que el M-19 se tomara
la Constituyente. Cuando ya estaban elegidos los delegatarios, entonces
empezamos a pensar como iba a ser la conformacion de las estructuras
de decisién de la Asamblea. Fui donde el presidente Gaviria, que era el jefe
natural del partido liberal y le dije que mi propuesta para el partido liberal
era que buscaramos una presidencia compartida o una presidencia cole-
giada, pero en todo caso, no el esquema del presidente, vicepresidente
y segundo vicepresidente. Entonces consultd con su partido y ocho dias
después me dijo que el Partido Liberal debia ser presidente, vicepresi-
dente nosotros y segundo vicepresidente Salvaciéon Nacional. Le contesté
que eso no era asi, porque nadie tenia mayoria absoluta y por ende nadie
podia imponer su criterio. Entonces le mandé decir a Alvaro Gdmez que
queria hablar con él y nos sentamos y hablamos seis horas, y de ahi sali-
mos con la propuesta de una presidencia colegiada de tres miembros, uno
liberal, uno de salvacion y uno de la Alianza Democratica M-19. Buscamos
un acuerdo con todos los otros sectores para que el tema de direccion y
operacion de la Asamblea no fuera un tema de discusion, sino que fuera
un tema de consenso, de acuerdo y le hicimos saber al Partido Liberal
que su propuesta no iba, que habiamos hecho un acuerdo y que teniamos
los votos suficientes. Con el Gnico grupo que no logramos un acuerdo, fue
con el grupo que encabezaba el expresidente Pastrana, que queria que
alguien del Partido Social Conservador fuera el vicepresidente, pero Alvaro
Goémez se opuso Yy dijo que no, porque en el modelo de tres presidentes y
un vicepresidente, terminaba el vicepresidente siendo mas importante que
los presidentes. Entonces, el tnico grupo que no estuvo en ese acuerdo
de operacion de la Constituyente fue el Partido Social Conservador, que
tenia cinco constituyentes. Los otros sesenta y cinco estuvieron de acuer-
do y eso ayudd muchisimo al funcionamiento eficaz de la Asamblea. Desde
ahi empezamos unas relaciones y unos acuerdos que operaron a lo largo
de la Constituyente en temas de procedimiento, porque si se revisan las
votaciones, la gran mayoria de las ocasiones, Salvacion Nacional y el M-19
votamos distinto en los temas de contenido porque teniamos diferentes
puntos de vista, pero en los asuntos de funcionamiento de la Asamblea,
siempre nos poniamos de acuerdo.

Sobre esta misma cuestion, Horacio Serpa Uribe, que fungié como otro de los
copresidentes, presenta la siguiente version:

Tan pronto fuimos elegidos, hubo una alianza casi natural entre los que no
representaban al gobierno. Entonces se unieron el M-19, Salvaciéon Nacio-
nal y los independientes. Pero al cabo del tiempo se dieron cuenta que no
podian entrar a atropellar al Partido Liberal que era la mayoria minoritaria
y que al mismo tiempo estaba en el gobierno. La presion fue tanta, que
en esos primeros dias llegué a acunar la frase de que el M-19 y Salvacion
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Nacional habian logrado construir una tenaza para triturar al liberalismo en
Colombia. Por eso, al principio fue muy dificil alcanzar consensos, porque
Alvaro Gomez Hurtado era muy duro con el Partido Liberal y porque Antonio
Navarro, después de haber estado en la guerrilla, llegaba a refundar un pais.
Pero después hubo muy buenas relaciones y buenos entendimientos. Primo
un criterio de mucha sensatez. Es verdad, el primer mes fue de muchas
tensiones, pero después nos fuimos teniendo confianza y logramos buenos
acuerdos.

El tercer y Ultimo copresidente era Gomez Hurtado, pero en razon de su ale-
ve asesinato en noviembre de 1995, su version no ha sido posible para esta
investigacion. Sin embargo, para llenar ese vacio parece prudente acudir al
testimonio de la persona que mas cerca estuvo de él a lo largo del proceso
constituyente, al igual que lo habia estado a lo largo de su vida publica. Se tra-
ta del exconstituyente Luis Guillermo Nieto Roa, quien tiene la siguiente mirada
sobre esos hechos:

El entendimiento entre el jefe del partido liberal, Alfonso Lépez y el gobierno
del presidente Gaviria era un entendimiento muy claro, lo que les faltaba era
unificar esa bancada dispersa. Asi que ese era un poder al que habia que en-
frentar. ;Con quién? Con los conservadores no era muy seguro, porque Pas-
trana preferia estar con el gobierno y no con Alvaro Gémez, lo cual llevaba
a que la bancada del gobierno fuera practicamente una bancada de treinta y
tres. O sea que a Alvaro Gomez le tocaba quedarse con los otros cuatro con-
servadores, que eran los de Juan Gémez Martinez y Rodrigo Lloreda, de afi-
nidad mas pastranista que alvarista, y eso no le daba ninguna fuerza, asi que
ésta habia que buscarla en otra parte. Y tenia que ser el M-19, que, ademas,
desde el principio de la Constituyente se habia manifestado muy afin a los
otros elegidos, a los indigenas, a la UP y a los guerrilleros que estaban alli.
Eso no lo planted él en la bancada como tal, sino a algunas personas que
habiamos estado bastante mas cerca de él a lo largo de muchos anos en la
vida politica. No habia duda, habia que jugar con el M-19, lo dificil era buscar
el acuerdo, porque Alvaro Gomez habia sido secuestrado por ellos y estaba
en una posicion politica y personal muy distante. ;Como acercarseles? La
intencion no podia partir de Alvaro, pero habia que buscar estrategias para
llegar alla. Finalmente se encontro una fuente muy cercana a Navarro, para
que fuera €l quien propusiera el encuentro con Alvaro y asi fue. La gente
nunca entendid que era Alvaro el que estaba empujando a Navarro, decian
que era Navarro el que estaba arrastrando a Gomez por ser la mayoria
Navarro y Gémez la minoria. Y resulta que Alvaro estaba atras, empujando
el carro por detras, porque era parte de la estrategia. A Navarro habia que
dejarlo que se sintiera dueno del paseo, pues si se sentia subalterno diria
que no. Estaba crecido ante la Asamblea y no podiamos darnos el lujo de
que se nos fuera para otra parte. Después, a lo largo de la Asamblea, se vio
mucha mas coincidencia en muchos temas con Navarro que con Pastrana
o con los liberales.



Claro que frente a esta ultima opinion, el exconstituyente Carlos Lleras de la
Fuente, otro distinguido integrante de la lista de Salvacion Nacional, presenta una
vision diferente. En efecto, él afirma que:

[...] lafamosa o diabdlica alianza Movimiento de Salvacién NacionaliV-19 surgio,
como habilidosa interpretacion de la jerarquia liberal, de la pastranista y de los
periddicos afectos a ellas, del manejo inteligente que dimos a punto tan espino-
so. Recordemos como, en acto cinico o ingenuo, el liberalismo oficialista noti-
ficd a todos los demés partidos y movimientos que, habiendo sido el ganador
absoluto de las elecciones (25/70), le correspondia por derecho propio la Pre-
sidencia; con tan absurda posicion logro polarizar la Asamblea desde el comien-
zo habiendo sido el responsable, claramente, de la tan cacareada alianza. Es
asi como el MSN, el M-19, la UP, los cristianos, el EPL, el PRT, los indigenas e,
indirectamente, los pastranistas, se pusieron de acuerdo en distribuirse todas
las posiciones resolviendo entre ellos (con 40 votos) qué posiciones le dejarian
al partido liberal oficialista; en ese momento primaba la idea de la presidencia
rotatoria de conformidad con la cual Alvaro Gémez o Antonio Navarro ocuparian
el cargo durante el primero y el tercer periodos y se dejaria a los liberales ofi-
cialistas el intermedio. Yo me habia opuesto siempre a esa politica aduciendo,
de acuerdo con mis colegas Juan Carlos Esguerra y Alberto Zalamea, que pese
al exabrupto del partido no se le podia dar ese tratamiento; en reunion en la
Primera Vicepresidencia de la Camara con las cabezas de todos los grupos
y partidos (salvo el pastranismo) manifesté nuestra posicion expresando que
votariamos en contra de tal propuesta y respaldando una vieja idea que yo habia
expuesto desde diciembre, la de la presidencia colegiada.!®!

Y por ultimo, tampoco resulta desdenable la vision desde el gobierno de esa épo-
ca sobre esta cuestion procedimental. Ella nos dice que se llego6 a esta solucion
consensuada después de que se habian barajado varias hipotesis, entre las que
estaba, por supuesto, y como ya se dijo, marginar al partido liberal:

Tres meses para Navarro y tres meses para Gdmez. Este arreglo, no obstante,
mostraria a los adalides de la ‘nueva forma de hacer politica’ como simples
cultores de la misma vieja marrulleria. Este temor le puso un limite insuperable
a laimaginacion. Después de tantas vueltas y revueltas, se lleg6 a la idea de la
presidencia dual. Aun asi, el liberalismo tenia suficiente capacidad de perturba-
cion y si se trataba de inaugurar una nueva etapa en la vida publica colombiana
era conveniente algun grado de consenso. Asi nacio la idea de la presidencia
compartida entre los tres grupos predominantes.1%?

Pero esa fue una solucion de consenso que no fue de facil acogida, como lo
demuestran las reticencias que frente a la figura tenian algunos constituyentes,

101 Lleras de la Fuente. Op. Cit. p. 19.
102 De la Calle. Op. cit. p. 99.
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que pensaban que esa forma de proceder copiaba en la Asamblea las practicas
propias del manzanillaje politico local, tal como lo expreso, entre otros, Misael
Pastrana Borrero:

Considero que eso es entrar con el pie equivocado y significa transferir a la
Asamblea todo el manipuleo politico que tanto se ha criticado en el Congre-
so. Los sectores partidarios de la rotacion, pretenden convertir la Asamblea
en una tdmbola de posiciones. Se quiere contaminar el ambiente, cuando
de lo que se trata es de lograr eficiencia, orientacion y comunicacién con
los poderes publicos.1%3

A pesar de las criticas, una vez se acogio la tesis de la presidencia colegiada ella
fue una férmula que supuso marginar del juego de las directivas al Partido Social
Conservador, que por demas, habia salido bastante maltrecho de las elecciones
para la Constituyente:

Cuando en las decisiones iniciales sobre la conformacion de las directivas
de la Asamblea, una vez descartada su férmula de un presidente liberal y
tres vicepresidentes para la ADM-19, el MSC y el PSC, se le ofrecio al Parti-
do Social Conservador la secretaria o la presidencia de la Comision Primera,
Pastrana las rechazo.1%

Esto en el fondo, no hace sino probar que a pesar de ese aparente ambiente
de reconciliacion nacional, es notorio que al seno de la Asamblea se trasladaron
algunas de las rencillas que se libraban en el viejo pais politico, que asi daba
pruebas de que se resistia a ser facilmente sepultado. EI mejor ejemplo de esto
lo constituye la evidente animadversion de los dos jefes naturales del conserva-
tismo, Alvaro Gémez Hurtado y Misael Pastrana Borrero, que en ese momento
encarnaban las dos corrientes historicas de este partido (laureanismo y ospinis-
mo) y quienes en la Constituyente, segun lo afirma el delegatario Augusto Ra-
mirez Ocampo: “Mantuvieron una confrontacion que era demasiado ostensible”.

Frente a la aparente dificultad que suponia la dispersion politica y sus posibles
efectos sobre el desarrollo de la Asamblea, el exconstituyente Juan Carlos Es-
guerra Portocarrero propone una vision bastante mas positiva. El es del parecer
que, a la luz de la historia, el proceso de elaboracién de la Constitucion:

Tiene como mérito adicional que ningun grupo, vertiente o partido politico pue-
de reclamar como propia la Constitucién de 1991, en la medida en que ella
fue hecha por un grupo de personas que nos representaban a todos. Hubo
ademas, una serie de coyunturas politicas, a mi manera de ver, particularmente

103 El Tiempo, enero 25 de 1991, p. 6A.
104 De la Calle. Op. cit. p. 163.



favorables, una de ellas, la forma como se dio el balance de fuerzas dentro
de la Constituyente, que condujo a la presidencia tripartita de la Asamblea.
Determind también una autonomia clarisima de la Constituyente para efectos
de cumplir su tarea, sin imposiciones que vinieran de afuera, cosa que condujo
a que ni siquiera el presidente Gaviria con toda la influencia, muy importante sin
duda, que tuvo en el proceso, tampoco pueda reclamar la Constitucion de 1991
como la Constitucion Gaviria, como habia ocurrido a lo largo de la historia con
las distintas constituciones. Otra circunstancia que me parece muy importante
fue la forma como, por todas las consideraciones que vengo de anotar, dentro
de la Constituyente el trabajo se adelantd y las decisiones se tomaron casi
siempre con base en consensos, y casi nunca a partir de la imposicion de una
mayoria, 0 de un grupo de mayorias sobre una minoria. Fueron muy escasas las
oportunidades en las que fue necesario acudir a ese procedimiento.

5.2 El desarrollo de los debates

Si en gracia de discusion se acepta que nuestro actual texto constitucional viene
presentando algunos problemas de vigencia, parece también necesario reco-
nocer que el origen de ellos puede remontarse al momento mismo de la pro-
mulgacion de la Ley Fundamental, como se vera. Pero incluso se puede ir mas
atras, en la medida que la forma como se desarrollaron las etapas de debate y
discusién del texto, parecen no haber gozado de las calidades técnicas nece-
sarias esperables en todo proceso colectivo de construccion de normas. Baste
pensar, por ejemplo, que ademas de la falta de cohesion politica ya menciona-
da, también fue necesario lidiar con la dispersion de iniciativas constitucionales
presentadas. Téngase en cuenta que los propios constituyentes radicaron 131
proyectos de reforma constitucional, de los cuales 23 eran proyectos integrales
y 108 parciales. Hay que agregar, ademas, que desde las mas diversas institu-
ciones llegaron 26 propuestas de reforma constitucional, algunas de las cuales,
claro estda, eran igualmente de caracter integral. Simese a lo anterior que las
divergencias conceptuales en torno al proyecto de nueva Constitucion eran de
tal magnitud, que incluso el constituyente Alberto Zalamea Costa presenté como
proyecto de Constitucion el texto de la de 1886, para que ella sirviera como
base a los debates, en un hecho que Luis Guillermo Nieto Roa califica como el
planteamiento mas disimil de todos:

Al llegar a la Constituyente, el caso mas evidente fue el de Zalamea, que a
pesar de ser integrante del partido liberal, era el méas conservador de todos,
a un punto que presenté como un proyecto, la Constituciéon de 1886, por-
que él consideraba que esa era la que debia seguir funcionando.

Claro esta que esa es una actitud que no resulta del todo incoherente, si se tiene
en cuenta que formalmente el pueblo habia elegido esa Asamblea era para que
reformara y no para que derogara la Constitucion entonces vigente.

103



104

Ahora bien, no todas las lecturas frente a esta realidad resultan pesimistas y en
este sentido, la de Armando Holguin Sarria parece muy esclarecedora:

En cuanto a la organizacion al interior de la Asamblea y al modelo de trabajo,
debe decirse que frente al modelo centralizado que caracterizé la Consti-
tucion Espanola y nuestra Constitucion de 1886, las cuales se centraron
en el estudio de un proyecto principal (aunque se dio la presencia de otros)
y al modelos descentralizado que se adoptd en el Brasil, donde no hubo
anteproyectos especiales sino que la Constitucion fue formandose, progre-
sivamente, en las mismas discusiones generales, como si se partiera de la
nada histdrica, existe también un modelo semicentralizado, donde se parte
de varios proyectos originados, casi siempre, en las diferentes fuerzas poli-
ticas. Ese fue el que se utilizé en Colombia.1%

La mejor manera que tuvo la Asamblea para superar la dificultad que suponia
verse abocada a considerar esa magnitud de iniciativas, fue acudir a una etapa
que resulté compleja y farragosa: el llamado Debate General, en el que fue nece-
sario invertir casi dos semanas y con el cual se pretendia que cada constituyente
pudiera presentar y defender sus distintas propuestas y proyectos y reducir asi
los efectos de la dispersion de ideas. Esta etapa se desarrollé entre el 13 y el
24 de febrero de 1991 y permitio, de acuerdo con el testimonio del constitu-
yente Armando Holguin Sarria, que mientras se llevaba a cabo un proceso de
sistematizacién de proyectos y propuestas, se pudieran: “[...] hacer publicas las
ideas generales de los constituyentes sobre el Estado, su definicion politica y
sus prioridades, asi como sus conceptos sobre las propuestas de reforma que
se habian presentado o habrian de presentarse”.

Y agrega, que con el agotamiento de esa etapa se buscaba que, a partir de
una previa:

[...] inscripcion voluntaria, se expresaran las ideas libremente, sin interpela-
ciones. De manera que no hubo debate en sentido estricto, pero se logro
una especie de plataforma teorica que, desde el principio, establecio los
limites y alcances de la nueva Carta.1%

Sin embargo, otra cosa afirma Carlos Lleras de la Fuente, para quien la Asam-
blea Constituyente decidié llevar a cabo esta etapa “[...] para evitar, pienso yo,
los ataques que le lloverian si sus integrantes se limitaban a trabajar con serie-
dad en sus oficinas” .1’

105 Holguin Sarria, Op. cit. p. 58

106 Holguin Sarria, Armando. El debate general en la Asamblea Nacional Constituyente. Contraloria General
de la Republica, Bogota, 1991, p. X.

107 Lleras de la Fuente. Op. cit. p. 22.



El debate y discusion propiamente dichos solamente vinieron a comenzar des-
pués del 24 de febrero y, para efectos del funcionamiento interno, la Constituyen-
te, como debe hacerlo todo cuerpo colegiado, trabajo con divisiones organicas.
Y lo hizo de la siguiente manera: las propuestas se estudiaban en subcomisiones,
de donde pasaban a una de las cinco comisiones. Posteriormente, la Plenaria las
aprobaba en primer debate y de alli se enviaban a la Comision Codificadora, de
donde volvian al pleno para un segundo debate, en el que cada articulo propues-
to debia alcanzar una mayoria aprobatoria cualificada de dos terceras partes
de los delegatarios. Finalmente, una Comision de Estilo revisaria la correccion
formal del texto. Sin embargo, el exconstituyente Armando Holguin Sarria deja
constancia de que al agotamiento de esas etapas tampoco se procedio de la
manera mas ortodoxa:

No sé por qué se les ocurrié que el primer debate no se diera en las comi-
siones, a las que llegaron unos especialistas que tenian titulos para llegar
a ellas. Por ejemplo, en la comision de justicia todos éramos juristas, no
habia nadie que no supiera de leyes, en la primera estaban los estadistas,
en otra estaban los administrativistas, en la otra los laboralistas. Pero algin
movimiento interno hizo que no se diera el primer debate en la comision,
sino en la plenaria. Asi, las comisiones quedaron practicamente haciendo
las funciones de unas secretarias ilustradas que informaban sobre las inicia-
tivas que se habian presentado y recomendaban acogerla o no. Por esta via,
personas de muy alta calidad como juristas, pero no como economistas,
terminaron legislando sobre el Banco de la Republica y economistas legis-
lando sobre la Corte Constitucional. Tal vez hubiera sido mejor si se hubiera
desarrollado el debate como se da en el Congreso, donde la comisién es-
pecializada efectua el primer debate y el segundo se da en la plenaria. Ese
fue uno de los errores. El otro fue que en honor a la democracia se abrieron
los debates a los micréfonos de las emisoras y la television publica, enton-
ces, se perdid mucho tiempo en las largas peroratas y discursos. Se perdio
academia en beneficio de la publicidad, pues cada uno de los constituyentes
buscaba destacarse como orador.

Pero si las dos primeras etapas del proceso se cumplieron con relativa nor-
malidad, a partir de alli las cosas se comenzaron a complicar, al menos si nos
atenemos al parecer del exconstituyente Hernando Yepes Arcila, quien al efecto
afirma que:

El primer debate en la plenaria se cumplid en términos eficaces, pero luego
en el segundo debate, el tiempo era angustioso y se habia acortado acci-
dentalmente por efectos de la Comisién Codificadora que tuvo en vilo la
posibilidad de la recopilacién en un momento dado durante varios dias. Todo
esto condujo a que el escenario temporal de la segunda discusion que era la
discusion en la cual obviamente los textos iban a sufrir un proceso de depu-
racion no se diera. Hubo segunda votacion pero no hubo segundo debate.
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El resultado de eso se ve en la imperfeccion de muchos textos que habrian
podido ser discutidos con mayor serenidad y seguramente con algln efecto
si hubiera habido la posibilidad de cumplir el segundo debate.

Hay testimonios mucho mas dramaticos sobre la manera como se llevd a cabo
el proceso de debate y discusion al interior de la Asamblea. Y es de nuevo el
exconstituyente Alberto Zalamea Costa quien sostiene que: “La Constituyente se
organizd mal y cayo en el manzanillaje en que acostumbramos caer en Colom-
bia. Creo que fue una buena oportunidad, que se constituyd en una oportunidad
perdida”. Sobre este mismo particular, resulta todavia mas contundente el testi-
monio del delegatario Hernando Londono Jiménez, quien afirma que:

Algo extremadamente grave se presentd con algunos textos ya aprobados
definitivamente, pero que manos atrevidas modificaron o suprimieron. Esto
ocurrié en la comisién codificadora o de estilo que se designo para revisar
las decisiones constitucionales ya aprobadas. Seria un tema demasiado ex-
tenso, pero sélo quiero suministrar dos ejemplos sumamente graves. Uno
de ellos se presento con la figura de la non reformatio in pejus, la cual se
propuso en los siguientes términos: ‘El superior no podra agravar la situa-
cion juridica del apelante Gnico’. Y una de esas famosas comisiones decidio
redactarla tal como quedo en la Constitucion: ‘El superior no podra agravar
la pena impuesta cuando el condenado sea apelante Unico’. Con la primera
redaccion, el superior no podia agravar en caso del apelante unico, ningu-
na providencia contra éste, por ejemplo, una resoluciéon acusatoria, y con
la redaccion que quedo en la Carta Politica, sélo se le prohibe agravar la
pena. La diferencia es sustancial. Si se hubiera dejado como se aprob0 ini-
cialmente, no se habria presentado un caso reciente en donde una persona
con Resolucion Acusatoria por homicidio culposo, al convertirse en apelante
Unico, el superior le agravé la situacion juridica cambiandole la calificacion
de homicidio culposo por la de homicidio intencional. El otro caso fue mu-
cho mas grave porque de un tajo se cercend una garantia y proteccion
constitucional para la institucion del habeas corpus. Se aprob6 un inciso
que decia: ‘Este derecho no puede ser suspendido ni limitado en ninguna
circunstancia’. No hubo un solo voto en su contra, sin embargo, en una de
esa endemoniadas comisiones alguno o algunos de mentalidad retrograda,
se robaron el inciso, lo sacaron de la norma para ser aprobado como esta
en la Constitucion. Queriamos evitar que ese mismo Gobierno enemigo de
la institucion, suspendiera con cualquier pretexto el habeas corpus dentro
del proceso penal, como ocurrié en efecto con las nefandas legislaciones
posteriores a la promulgacion de la Carta Politica.

Por eso, a pesar del caracter casi apologético con el que se ha escrito la historia
sobre el proceso constituyente de 1991, es evidente que la compleja trama que
se estaba desarrollando concluyera con un maltrecho resultado, como bien lo
advierte Lleras de la Fuente:



Comenzaba, sin embargo, a gestarse el problema que llevaria a un medio-
cre resultado final: la agotadora labor de estudio hizo imposible cumplir los
plazos del reglamento y llevé a que se ampliara, primero, el plazo a las sub-
comisiones; como natural consecuencia, a las comisiones y, obviamente, a
la plenaria para terminar el primer debate, con lo cual se redujo asi mismo el
plazo de la Comision Codificadora y se elimind virtualmente el segundo de-
bate en plenaria que se cambid por unos pocos dias de fatigantes sesiones
de 15 horas y mas durante las cuales se votaron los textos finales sin orden
ni analisis alguno; el trabajo de meses resultd suplantado por improvisados
textos producidos por “comisiones accidentales” que en tres o cuatro horas
dieron al traste con cuatro meses de estudio y con las labores de redaccion
que con Jaime Castro habiamos organizado en el Instituto Caro y Cuervo
cuya patridtica labor merece toda nuestra gratitud. Sobra decir que la Co-
mision de estilo tuvo dos dias para corregir los caoticos y descoordinados
textos que llegaron a sus manos y que fue asi como, a ultima hora, se
perdieron articulos, se aprobaron (;por quién?) algunos que habian quedado
pendientes y ocurrieron otros despropositos.1%®

5.3 ¢Excesiva incidencia del Gobierno?

Hay una cuestion que ha estado siempre pendiente de ser resuelta y es la
referida a la capacidad que tuvo o quiso tener el gobierno de entonces, en
cabeza de César Gaviria Trujillo, para encauzar los trabajos y debates de la
Asamblea. En efecto, hay indicios muy graves acerca de la pretension del
gjecutivo por tomarse la Asamblea y convertirla en un mero apéndice de su
voluntad.

Para la consecucion de este propdsito el gobierno se valid, en primer lugar, del
“Acuerdo politico sobre la Asamblea Constitucional”, que con los principales par-
tidos suscribio el de 2 de agosto de 1990 y en el que se definia el temario que
se debia discutir a lo largo del proceso constituyente. Ese, que fue el acuerdo
que sirvié de base para la expedicion del Decreto 1926 de 1990, no incorpo-
raba a ningun miembro de la sociedad civil, ni siquiera a los estudiantes que
habian sido promotores importantes del proceso. Por esa razon fue denunciado
por sectores politicos y sociales como altamente excluyente. Afortunadamente,
como se vio, la Corte Suprema considerd que el tipo de limitaciones que esta-
blecia el Decreto eran contrarias al ordenamiento juridico y lo declard inexequi-
ble en esa parte.

Pero el Gobierno se valié de otras estrategias de alta politica que le permitieron

controlar las fuerza presentes en la Asamblea, de manera que hay quienes pien-
san, a manera de ejemplo de lo que se viene diciendo, que el M-19:

108 Lleras de la Fuente. Op. cit. pp. 22-23.

107



108

[...] no logré posicionarse como una fuerza politica alternativa capaz de
dirigir el proceso de una manera mucho mas abierta y democratica, y por el
contrario termind dandole el juego al proceso en el modo y la manera como
el ejecutivo lo requirid; esto se expresa claramente en sus participaciones
en estos pactos politicos, en el apoyo que dio al gobierno en el escenario
de la ANC, y en su participacion en el acuerdo de la Casa de Narifio de junio
de 1991, acuerdo en el que se negocid parte del articulado y las disposicio-
nes transitorias que quedarian consagradas en la carta. De igual modo, es
importante destacar que el M-19, pocos dias después de adherirse al pacto
del 2 de agosto, recibe el Ministerio de Salud.!°

Pero por otra parte, la alta incidencia gubernamental se presume porque el
gjecutivo también presentd un proyecto de Constitucion que constaba de 260
articulos y respecto del cual existe la idea muy difundida de que resultd determi-
nante a lo largo de los debates de la Asamblea. A tal punto este concepto esta
propagado, que Manuel José Cepeda, quien se desempenaba como asesor de
ese gobierno en asuntos constitucionales, sostiene un poco temerariamente que
esa iniciativa acabd siendo acogida en un 85% por los delegatarios de la Asam-
blea, con lo cual da a entender que la Asamblea termin6 siendo cooptada por
el Gobierno: “Desde sus origenes, el Presidente César Gaviria fue el gran lider
de este proceso verdaderamente revolucionario”.!'° Y mas adelante senala que:

No se puede pasar por alto el papel clave que jugd el Gobierno a lo largo de
todo este proceso. El Gobierno practicamente determind la agenda a seguir
con el proyecto de reforma que presentd. Promovio directamente los temas
nuevos que se incluirian en la reforma y senald las pautas filoséficas del cambio,
para desarrollar el mandato del pueblo de fortalecer la democracia participati-
va. Gracias a la excelente labor del Ministro de Gobierno, Humberto de la Calle,
el gobierno fue arbitro permanente y gestor de acuerdos. Al final del proceso,
la gran conclusion es que el Gobierno fue ganando confianza en una asamblea
celosa de su autonomia y su soberania. Y aunque no tenia voto, la nueva Cons-
titucién coincide en mas de un 85% con el proyecto del Presidente Gaviria.!!

Pero una afirmacion como la anterior, tiene que ser o absolutamente ingenua o
absolutamente mal intencionada. Y es que no deja de ser muy significativo que
quien se desemperiaba como el principal asesor del Presidente en materia cons-
titucional, haga una aseveracion de semejante alcance, pues ello significa asumir
que la Asamblea fue cooptada por el Gobierno y que, al menos eso es lo que se
insinla, la paternidad intelectual de nuestra actual Constitucion le corresponde
al propio Manuel José Cepeda.

109 Jiménez Martin. Op. cit. p. 143, nota 35.
110 Cepeda Espinosa. Op. cit. p. 335.
111 Ibidem. p. 353.



En esta misma ténica, el expresidente César Gaviria, cuando hace alusién al pa-
pel que jugo el entonces Ministro de Gobierno Humberto de la Calle en el proceso
constituyente, afirma que: “[...] fue el principal redactor del proyecto que como
presidente propuse a la Asamblea, en torno de cuyas ideas finalmente giraron
las deliberaciones de la Asamblea Constitucional’.*'? Y el mismo De la Calle no
tiene empacho en afirmar que:

Al cabo de las deliberaciones, es claro que la mayoria de las innovaciones de
la Constitucién hacia parte del proyecto del gobierno. Mejoradas algunas, echa-
das a perder otras [...], pero la agenda de la nueva Constitucién se separé muy
poco de las materias que habia propuesto el gobierno, aunque en algunos casos
también es justo reconocer que hubo coincidencia con los proyectos de algunas
organizaciones politicas. También hay que aceptar que en no pocas ocasiones la
Constituyente fue mucho mas lejos que lo propuesto por el Gobierno.!'3

Frente a esta pretension del gobierno de la época, hay que decir que el enfoque
de los constituyentes es diametralmente opuesto. EI mas contundente de ellos
es Augusto Ramirez Ocampo, quien afirma: “Quiero liberar al presidente Gaviria
de la acusacion que se la ha hecho de ser el padre putativo de la Constitucion
que se aprobo, o por lo menos, quitarle la paternidad responsable”. Y en el mis-
mo sentido, la visién de Fabio Villa Rodriguez difiere sustancialmente de la que
han construido los miembros del gobierno de entonces:

La Constitucion no es el resultado de la propuesta de ninglin sector en par-
ticular, ella es el producto de una gran concertacion, de un gran acuerdo.
En ella no hay un punto de vista impuesto. Entonces hay cosas que corres-
ponden a lo que presentamos nosotros [el M-19], y hay cosas que no dicen
nada de lo que nosotros propusimos y son totalmente contrarias a nuestra
postura politica, ideoldgica y de Estado.

Una opinidn similar es la Mariano Ospina Hernandez, quien afirma que:

El gobierno llevaba sus propias visiones y lineas de accién, con un magnifico
vocero que fue el ministro De la Calle, quien tuvo unas actuaciones muy dis-
tinguidas porque es un hombre muy capaz, pero que no logro imponer sus
puntos de vista porque habia una gran variedad de intereses y de propdsitos
entre los miembros de la Constituyente.

De la misma forma, la percepcion que de los hechos tiene el exconstituyente
Gustavo Zafra Roldan, lleva a una lectura que salvaguarda integralmente el ca-
racter plural de la Constitucion:

112 Gaviria Trujillo. Op. cit. p. 11.
113 De la Calle. Op. cit. p. 127.
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Mucho mas de lo que se ha historiado en los documentos que se han publi-
cado sobre la Constituyente, donde se hace aparecer mas como el proyecto
Gaviria, que no fue acogido en muchas de sus grandes lineas, el trabajo,
sinceramente, se hizo en las comisiones, en donde los grupos minoritarios
de la Asamblea tuvieron un enorme poder porque el 80% de la Constitucion
actual, o por 1o menos la que se redactd en el 91, es fruto del primer debate
en la plenaria y, ese primer debate en la plenaria recogié basicamente los
trabajos de las cinco comisiones. Entonces, lo que los anglosajones llaman
el decision making process de la Constituyente, en un 60 o 70% se trabajo
en las comisiones, y alli los grupos minoritarios tuvieron un enorme poder,
dado que la UP, el movimiento cristiano, los conservadores independientes
y los indigenas, todos quedaron con representacion en la presidencia y vice-
presidencia de las comisiones.

Queda claro, entonces, que la Constituyente logré mantener su independencia
frente al gobierno. Y ese es un aspecto que es imperioso resaltar, pues es evi-
dente que éste tenia la clara intencion de orientar y dirigir el desarrollo de los
debates, tal como se constata a partir de lo que afirma el exconstituyente Luis
Guillermo Nieto Roa:

En el proyecto de reglamento del gobierno cada tema seria defendido por
el ministro respectivo. En nuestro proyecto, no habia sino un vocero, el mi-
nistro de gobierno. Ningun otro. Los ministros, para poder asistir a la Asam-
blea, tenian que ser invitados por ella, ellos no tenian derecho a ir, mientras
que en el proyecto del gobierno cada ministro iba por iniciativa propia, tal
como si estuviéramos en el Congreso y cada ministro presentaba sus pro-
yectos. En el reglamento que aprobd la Asamblea, que fue el de Salvacion
Nacional, el gobierno no tenia sino un solo vocero y no podia presentar sino
su proyecto inicial y nada mas.

Es mas, las suspicacias del Movimiento de Salvacion Nacional en relacion con la
participacion gubernamental eran tan altas, que en su proyecto de reglamento
consideraba que el Presidente de la Republica no debia instalar ni clausurar las
sesiones de la Asamblea. Finalmente esa idea no se acogio y ya conocemos todo
el efecto mediatico que eso significo y la coadyuvancia que tuvo en la pretension
del gobierno de apropiarse de los logros de la Asamblea.

5.4 Ausencia de limites tematicos

La ausencia de limites tematicos que encausaron los trabajos de la
Asamblea fue una realidad a la que se llegd a partir de la Sentencia de
la Corte Suprema de Justicia que declard inconstitucional la parte del
Decreto 1926 de 1990 que los establecia; lo cual, a la postre, fue un
problema que afect6 el normal desarrollo de los debates. Como se vio,
el Decreto 1926 fue aquél con el que se formaliz6 la convocatoria de



elecciones para integrar la Constituyente y contenia, entre otros as-
pectos, un listado de temas y materias que debian ser abordados en el
curso de la misma. Pero en su momento la Corte Suprema considero,
con una argumentacion demasiado pobre para la dimension de lo que
estaba decidiendo, que:

El Decreto sub examine contiene limitaciones adicionales a las que se im-
puso el propio constituyente primario, contenidas en los acuerdos de las
fuerzas politicas del 2 y 23 de agosto [pero] por cuanto la Asamblea Nacio-
nal Constitucional que serad conformada por el pueblo como Constituyente
Primario en las elecciones que se convocan para el préximo 9 de diciembre
no puede ser limitada en su competencia como lo sefala el Decreto 1926
de 1990, la Corte procedera a declarar como inexequibles todas aquellas
limitaciones que en la parte motiva y en la parte resolutiva implican restric-
cion al ejercicio pleno de su soberania.!'4

Por una parte, esa decision judicial fue la manera como se abrid la compuerta
del torrente constituyente que desembocd en el elevado nimero de iniciativas
que fueron radicadas para su discusion; pero por otro lado, ese fallo despejo el
camino para lo que después se produjo: la mutacion de lo que hasta entonces
era una Asamblea constitucional con facultades simplemente reformatorias limi-
tadas, hacia una Asamblea Constituyente practicamente soberana y con capa-
cidad para sustituir la Constitucion entonces vigente, como en efecto lo hizo. A
este respecto, el exdelegatario Lleras de la Fuente es de la idea de que:

El constituyente primario si hubiese podido limitar la reforma a determina-
dos temas, si asi lo expresaba en el tarjeton, pero nadie se detuvo a meditar
sobre esta posibilidad [...] No hay érgano competente para declarar ‘incons-
titucional’ un acto de una asamblea constituyente, en la medida en que no
haya ella desbordado el mandato del pueblo. Y la verdad es que éste era tan
general, que no hubiese sido facil contrariarlo. Es asi como una monarquia
constitucional hereditaria, un régimen parlamentario, un congreso unicame-
ral, o la pena de muerte —para citar sélo unos pocos ejemplos— hubiese sido
perfectamente aceptable desde el punto de vista juridico.!®

Y seguidamente agrega los inconvenientes que este hecho pudo tener para el
normal desarrollo de la Asamblea:

En efecto un temario preestablecido tal vez hubiese podido ser desarrollado
ordenadamente en cinco meses, pero nunca uno abierto a la fantasia, el afan
de figuracion, al ansia inmoderada de cambio, a esa orgia constitucional que
habriamos de presenciar durante el segundo debate [...] La Constitucion de

114 Sentencia Corte Suprema de Justicia N° 138 de octubre 9 de 1990.
115 Lleras de la Fuente. Op. cit. p. 15.
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1886 se redacto por un reducido y homogéneo nimero de delegatarios (18)
durante 8 meses, bajo la direccion de los senores Nufiez, Caro y Samper
y con fundamento en unas bases claras y precisas que habian sido previa-
mente aprobadas; la de 1991 se redactd por 74 constituyentes de la mas
variadas caracteristicas, origenes, ideologias y culturas, durante cuatro me-
ses; sin direccion y teniendo que tener en consideracion ciento treinta y un
(131) proyectos de reforma constitucional (uno del Gobierno y 130 de los
miembros de la Asamblea), 50 o méas propuestas de gremios, sindicatos,
universidades, y asociaciones de toda indole y variedad y doscientas cin-
cuenta mil (250.000) conclusiones de las mesas de trabajo que el Gobierno
habia promovido en todo el pais.!1®

5.5 El problema del Reglamento

Esta, que parece una cuestion baladi, resultd a la larga ser una dificultad muy
significativa. La problematica tuvo su origen en el hecho de que en medio de la
precipitud con la que se desarroll6 todo ese proceso, parece que nadie hubiera
previsto que la Constituyente necesitaba una carta de navegacion que le permi-
tiera ordenar su funcionamiento y garantizar el normal desarrollo de los debates.
Y es de nuevo el exconstituyente Lleras de la Fuente el que ilustra los alcances y
dimensiones de esta complicacion:

El Gobierno, después del 9 de diciembre, sometié a consideracion de los
partidos y grupos politicos un proyecto extenso de reglamento para el fun-
cionamiento de la Asamblea, cuya particularidad residiria en permitir al pre-
sidente de la Republica, a todos los ministros y a otros funcionarios de la
rama ejecutiva, participar en las deliberaciones; se habia planificado, presu-
mimos, que el proyecto de reforma constitucional que presentaria el presi-
dente seria el documento de discusién y, por tanto, todos los funcionarios
publicos deberian poder participar activamente. Discrepamos muchos de
tal criterio y, en el entendido de que no aceptariamos el Reglamento someti-
do a nuestra consideracion, se conformd una Comision de Compromisarios
que prepard otro proyecto, que fue el que se presentd a consideracion de
los constituyentes el 5 de febrero, dando piadoso entierro al oficial [...] pien-
so que el que aprobamos estuvo plagado de fallas y vacios pero era mejor
que el del Gobierno [...] aprobado el Reglamento, se abria un paréntesis
de un mes (hasta el 7 de marzo) para que se presentaran y repartieran los
proyectos, plazo inevitable que redujo el tiempo real de trabajo a menos de
cuatro meses.!’

Es claro pues que desde antes de ser instalada la Asamblea, ella ya enfrentaba
un serio tropiezo como la inexistencia de una reglamentacion funcional clara,

116 Ibidem. p. 21.
117 Lleras de la Fuente. Op. cit. p. 21.



de una bitacora de trabajo que permitiera optimizar el escaso tiempo de que se
disponia, lo cual se agravaba con la notoria pretension del Gobierno de querer
orientar el sentido de los debates. Por lo tanto, no resulta dificil avizorar cuél iba
a ser el destino del proceso constituyente una vez se iniciara la etapa de discu-
sion y aprobacidn, en el marco de la cual, y bajo esas circunstancias “lo primero
que se sacrifico fue la elegantia iuris” como bien afirma el exconstituyente Yepes
Arcila. De tal forma que, y segun lo dejo testimoniado el expresidente Misael Pas-
trana en la etapa de debates: “[...] se procedio a discutir clausulas casi al azar,
sin precisar el ordenamiento juridico ni conocerse de antemano hacia donde se
iba. Quizas por ello en muchos casos se llegé a otra parte”.!'8 Y agrega:

Cada Comision trabajé sin el menor conocimiento de lo que sucedia en
otra, ni siquiera se editd el boletin diario propio de todo cuerpo colegiado
indicador de ello, y de ahi, que se repetian en unas y otras, estudios y con-
clusiones, y no pocas veces —caso del aborto— lo que se negaba en una se
acogia en la otra. Y cuando llegaba a la plenaria era un popurri de normas
de clarificacion y coordinacion dificil, aun en el lenguaje.!'®

Esta vision tan pesimista resulta coincidente con la del delegatario Alberto Zala-
mea Costa, que vertio la siguiente apreciacion en su diario: “Diluvio de originali-
dades amenaza el horizonte constitucional. Volcan de lugares comunes. Todo el
mundo habla sobre cosas sin haber pensado antes en ellas”.?® Y mas adelante
afirma que: “Se vota en grandes bloques de 5, 10, 15 articulos. La Asamblea se
resigna al pupitrazo. El segundo debate desaparece”.!?!

Finalmente, mas inquietante resulta la opinion del constituyente Lleras de la Fuen-
te, quien, como ya se vio, sostiene que “Hubo segunda votacion, pero no segun-
do debate”, realidad a la que se llegd gracias a que la precipitud llevo a que se:

[...] acelerara indebidamente la iniciacion del segundo debate y a que se acep-
tara un sistema, habilmente propuesto por Antonio Navarro, en virtud del cual
no se voto el proyecto de la Comision Codificadora tal como lo preveia el
Reglamento, sino que a través de un inteligente sistema de ‘impugnaciones’
logro el M-19 que se votaran y aprobaran los defectuosos textos del primer
debate, entre el entusiasmo bochinchero de la izquierda liberal que pensaba
que toda la demagogia debia quedar plasmada en la Constitucion.!??

118 Pastrana Borrero. Memorial ..., Op. cit. p. 219.
119 Ibid.
120 Zalamea Costa, Alberto. Diario de un constituyente, Temis, Bogota, 1992, pp. 90-91.

121 Ibid. p. 165. Y en su testimonio personal, Zalamea Costa agrega que: “Todo lo que se hizo alli fue a la
carrera y sin mayores luces. Es mas, se cometieron tantos errores, que uno ya ni se acuerda”.

122 Lleras de la Fuente. Op. cit. p. 25.
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Qué lejos quedaban las palabras de César Gaviria, cuando en su calidad de Presi-
dente de la Republica y dirigiéndose a la Asamblea, le dijo a los delegatarios que:

El espiritu de equipo y la preocupacion por escuchar con atencion y respeto
los diferentes puntos de vista y por tratar de incorporar suficientes elemen-
tos de juicio en este analisis histdrico, se veran sin duda, plasmados en
una reforma constitucional cuidadosamente elaborada que no sera fruto de
decisiones precipitadas de ultima hora, sino de un proceso que sera recor-
dado como uno protagonizado por lo mejor de la inteligencia colombiana. Y
también como un ejemplo que habra de guiar en el futuro a los miembros de
las corporaciones publicas.!23

Pese a todas las dificultades de que se viene dando cuenta, la interesada y por ende
complaciente opinién de Manuel José Cepeda es diferente: “La Asamblea Nacional
Constituyente, ANC, funcioné muy bien; y eso también fortalecio su legitimidad’.1?*

5.6 Inadecuada organizacion del trabajo interno

En materia de recursos logisticos, la Asamblea no sélo contaba con una moderna
y remozada sede (el Centro de Convenciones Gonzalo Jiménez de Quesada), sino
que tuvo a su disposicion todo el apoyo logistico y técnico que aparentemente se
requeria. Asi es, los constituyentes gozaban de una completa red de computadores
conectados con las principales bibliotecas del pais, con las mas importantes de
Europa y con la del Congreso de los Estados Unidos. Los computadores incluian,
ademas, textos completos de las constituciones de 12 paises, mientras que en
la Biblioteca se hallaban ejemplares de las de otros 48 paises. En infraestructura
tecnoldgica se contaba con circuito cerrado de television, sistemas de grabaciony
equipos de comunicacion. Mientras que en materia humana, cada delegatario tuvo
a Su Servicio un asesor, un asistente y una secretaria.?®

Pero, por otra parte, es evidente, y esta es una cuestion nada desdenable, que
la Asamblea Nacional Constituyente no tuvo ningun sistema de organizacion fun-
dada en la técnica que es propia del trabajo en bancadas, tal como se evidencia
del siguiente testimonio del exconstituyente Alberto Zalamea Costa:

Se pretendié trabajar en equipo, pero desafortunadamente no se logro. Y
no se logro, por lo menos, en el caso mio porque yo muy rapidamente sali
del movimiento en si mismo y asumi una posicion independiente sobre la
mayoria de los temas que tratamos en esa época [...] Cuando comenzaron

123 Gaviria Trujillo, César. Intervencion ante la Asamblea Nacional Constituyente, Bogota, abril de 1991.
124 Cepeda Espinosa. Op., cit. p. 350.

125 Estos detalles y otros méas de esta indole, en Echeverri de Restrepo, Carmenza y Orejuela Diaz, Libardo.
La Constitucion de 1991 ante la crisis de legitimidad institucional. Universidad Libre, p. 26 y ss.



los debates tuvimos independencia casi todos y cada uno votaba segun su
propio criterio y su conciencia. Y en ese caso, mis votos fueron siempre,
muy independientes.

A tal punto esto fue una notoria realidad, que respecto del grupo mas compacto,
que era el liberal, en su momento el delegatario Alfonso Palacio Rudas sostuvo
que a la Constituyente:

El M-19 lleg6 en un gran barco, en un yate de segundo orden llegé el Movi-
miento de Salvacion Nacional, en una lancha mas pequefa el partido con-
servador, pero los liberales llegamos cada uno pegado de un tronco, como
naufragos, y como naufragos actuamos.

Claro que sobre este particular hay otras miradas opuestas, como la del consti-
tuyente Fabio Villa Rodriguez, quien manifiesta que:

En general las bancadas en la Constituyente actuabamos con libertad pero
con disciplina. En el caso de la AD-M19 la jornada era horrible porque termi-
nabamos las sesiones a las 8 0 9 de la noche, a veces mas tarde, incluso a
la una de la manana, y después de todas ellas, sin excepcion, habia reunion
de la bancada en la oficina de Antonio Navarro, que era el copresidente.

Pese a esta opinion, el hecho de que al interior de las bancadas se hubieran
presentado varios proyectos integrales de Constitucion, muestra a las claras la
enorme dispersion que impero en el seno de ese cuerpo. Tenemos asi que el
M-19 radico dos proyectos integrales y 14 parciales, Salvacion Nacional presen-
té tres integrales y 31 parciales, y los delegatarios liberales, que no era banca-
da, lo hicieron con 8 integrales y 43 parciales.

Y es que a partir de la integracion de las principales listas que llegaron a la Asam-
blea, esta es una realidad que resultaba ineludible, dada la enorme pluralidad
ideoldgica y politica que las caracterizaba y que légicamente hacia muy dificil
que cada grupo pudiera tener una vision homogénea. Un buen ejemplo de lo muy
dispersos que eran politicamente los delegatarios, la brinda el exconstituyente
Fabio Villa Rodriguez, cuando en relacion con el M-19 afirma que:

La lista no era de izquierda, ella traté de representar el pais nacional. Por
eso estaba Francisco Maturana pero también estaba Carlos Ossa Escobar,
Alvaro Leiva Duran, Maria Teresa Garcés Lloreda, Maria Mercedes Carranza,
José Maria Velasco Guerrero, que representaban distintas vertientes, y por
otro lado estaban Rosemberg Pabon, Héctor Pineda Salazar, Otty Patino,
que eran del M-19. Habia algunos con una relacion muy fuerte con el EPL,
como German Toro Zuluaga y yo mismo, pero no éramos tampoco guerri-
lleros del EPL. Fuimos parte de una configuracion nacional que traté de
hacer Antonio Navarro, que fue el gran idedlogo de nuestra lista, asi como
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de nuestros aciertos y nuestros errores. El es el gran responsable de las
cosas buenas que hicimos antes y durante la Constituyente, y también de
los errores que cometimos.

5.7 ¢(Prorrogar el periodo?

Es muy evidente que la Asamblea carecia de un espacio de tiempo lo suficien-
temente holgado como el necesario para acometer la ingente labor que ella
misma se habia impuesto: la elaboracion de una nueva Constitucion para un pais
sumido en una compleja y profunda crisis institucional y social. Y pese a que esta
era una realidad tan evidente, ademas los miembros de la Asamblea Nacional
Constituyente se vieron envueltos en una serie de debates farragosos y hasta
bizantinos que consumieron tiempo precioso de los insuficientes cinco meses
de que disponian.t?¢ Me refiero a cuestiones como la aprobacion del reglamento
de funcionamiento, el caracter soberano de la Asamblea Constituyente o la no
enjuiciabilidad de sus actos,'?’ entre otros. Y la opinion publica no fue ajena a
esta realidad, de tal suerte que un analista tan agudo como Javier Sanin, en su
momento dijo que:

Por el debate sobre la revocatoria —que es disolucién— del Congreso, se
estan perdiendo de vista los grandes propdsitos constitucionales [...] Es
tanta la preocupacion por saber si habra elecciones, cuando, como y con
quién, que la labor de las comisiones y la presentacion en plenarias se ha
evaporado.!28

Por otra parte, resulta muy evidente que en medio de las incidencias como las
que se vienen describiendo en este texto, era imposible, o por lo menos resultaba
muy dificil, que la Asamblea estuviera en condiciones de culminar exitosamente
una norma con las caracteristicas tan especificas y solemnes como las que deben
identificar a un texto constitucional. Para ilustrar esta idea, baste recordar que dos
constituciones que para nuestra tradicion resultan paradigmaticas, la italiana de
1948y la espanola de 1978, ambas fueron expedidas después de ano y medio de
debates constituyentes, en el marco de los cuales, las discusiones habian estado
mediadas por sendos anteproyectos de Constitucion que habian sido paciente y
cuidadosamente elaborados por comisiones especialmente encargadas para tal

126 Por no hablar de los temas anodinos, como aquel que permitié cambiar el nombre de la capital de la Re-
publica: “Proponen volver al nombre de Santa Fe de Bogota iNo solo una cursileria: un desproposito!”, Zalamea
Costa. Op. cit., p. 117. En ese desproposito, sin embargo, se incurrid, tal como quedd consignado en el inciso
1 del art. 322 de la Constitucion, ya felizmente reformado por mandato del Acto Legislativo N° 1 de 2000 que
le devolvié el nombre original.

127 Asi se determind mediante el Acto Constituyente N° 1 de 1991, que en su art. 2° disponia: “Los actos que
sancione y promulgue la Asamblea Nacional Constituyente no estan sujetos a control jurisdiccional alguno”.

128 Op. cit. p. 68.



efecto y que eran representativas de la composicion politica de los cuerpos consti-
tuyentes de los que hacian parte. Fueron la llamada Comision de los 75 en el caso
italiano y la Comisién de Ponencia en el proceso espanol.'?®

Pese a lo evidente que era la escasez de tiempo, los delegatarios, que previa-
mente habian tomado decisiones tan trascendentales como la revocatoria del
Congreso o la conversion de la Asamblea Constitucional en una Asamblea Cons-
tituyente, esta vez, so pretexto de acatar la voluntad del pueblo soberano, fueron
incapaces de adoptar una medida del alcance de la que se necesitaba: prorrogar
el periodo de labores de la Asamblea por el espacio que hiciese falta.

Ante la certeza de que no era suficiente el tiempo que se les dio para semejante
tarea, vale la pena preguntar ;por qué no se penso en prolongar ese periodo?
.Por qué, pudiéndolo hacer, no lo hicieron? Estas preguntas adquieren mayor
relevancia cuando se sabe que una propuesta de esa naturaleza se ventild en el
seno de la corporacion, tal como lo relata Jaime Castro Castro:

Propuse que extendiéramos el periodo del 4 de julio, siquiera dos semanas para
pulir la redaccion y sobre la base de que no ibamos a cambiar textos, sino a
redactarlos. Pero entonces me dijeron que la redaccién cambiaba el texto. Y
eso es verdad, un signo de puntuacién cambia bastante un precepto, no hay que
enganarse y luego nos iban a decir que la Constitucion la hicimos fuera de tiempo.

Hay otra interpretacion que sustenta el fracaso de la propuesta de prorroga del
periodo de sesiones, en el fundado temor histoérico frente al espiritu leguleyesco
de nuestras instituciones y nuestra sociedad, por lo cual se hacia necesario
blindar la nueva Constitucion contra embates venidos del mas puro formalismo
juridico, tal como lo explica De la Calle:

Como sabiamos que los enemigos agazapados de la nueva Constitucion,
algunos de ellos atrincherados en la Corte Suprema, buscarian cualquier
pretexto para anularla, se hizo imperativo que las sesiones terminaran a
toda costa en el periodo previsto.!3°

129 EI Congreso constituyente espariol fue elegido el 15 de junio de 1977 y una vez instalado, designé la
Ponencia constitucional que entregd un anteproyecto en enero 5 de 1978 para enmiendas por los diferentes
grupos. De estas hubo méas de 3100, hecho lo cual en la Ponencia examinaron de nuevo el proyecto y luego
lo entregaron a una Comisién, donde fue debatido hasta el 20 de junio de ese anho, cuando se envio al Plena-
rio que lo aprobo el 31 de octubre siguiente. Finalmente el texto fue sometido a referéndum popular el 6 de
diciembre de 1978 y entrd en vigencia el 29 de diciembre. El proceso constituyente de EE.UU. también arroja
algunas ensenanzas: la Convencion constituyente se instal6 el 25 de mayo de 1787 y termind sus labores el 17
de septiembre siguiente, cuando se inici6 el proceso de ratificaciones por parte de los estados federados y que
concluyo con la refrendacion de la Constitucion por Rhode Island el 29 de mayo de 1790. En ltalia la Asamblea
Constituyente comenzo sus labores el 25 de junio de 1946, el texto final fue aprobado el 22 de diciembre de
1947, promulgado el 27 de diciembre siguiente y entrd en vigencia el 1 de enero de 1948.

130 De la Calle. Op. cit. p. 224.

117



118

Aunque este argumento de De la Calle resulta un tanto exdtico si tenemos en
cuenta que, como se acaba de decir, una de las primeras decisiones que tomé
la Asamblea Constituyente fue precisamente asegurarse su caracter soberano
mediante la aprobacion de un acto constituyente de vigencia inmediata segun el
cual sus actos no eran enjuiciables.

Por otro lado, el testimonio del exconstituyente Horacio Serpa parece recoger la
que se puede considerar la opinion generalizada de los delegatarios:

Si bien acogimos que la Constituyente era soberana y funcionaba auto-
nomamente nosotros pensamos que si tenia algunos limites y que uno
de esos limites era la forma como se habia convocado la Asamblea.
El pueblo, cuando voto, lo hizo por una Constituyente de cinco meses.
Entonces, ahi habia una expresion electoral, una expresion popular, que
habia que respetar. Personalmente me opuse a que fueran mas de los
cinco meses, porque sentia que estdbamos abusando del poder que nos
habian dado los electores.

Esta opinién de Horacio Serpa Uribe es mas o menos coincidente con la de Fabio
Villa, aunque este tiene una apreciacion mas enfatica al respecto:

Prolongar si se contemplo y no se aprob6. Eso hubiera sido un gran error
porque si algo tenia la Asamblea era legitimidad, la que le daban los estu-
diantes, la que le daba el entorno politico, la que le daba su composicion, la
que le daba el espiritu de concertacién y de acuerdo, pero también la legiti-
midad que le daba ser una Constituyente que es clara en sus competencias
y que no trata de desbordarlas ni en el tiempo, ni en los temas, ni en lo que
quiere hacer. Por eso no hubo 6rdenes del gobierno en la Constituyente,
por eso no se desmontd al presidente de la Republica, ni se desmontaron
tribunales. Se disolvid el Congreso, pero por razones institucionales, para
evitar una competencia de poderes en el mismo terreno. Haber continuado
después de la fecha que nos fijo el pueblo hubiera sido un error.

En este mismo orden de ideas, el exconstituyente Alvaro Echeverri Uruburu tiene
una explicacion diferente, pero no menos interesante:

En un momento determinado el poder omnipotente de la Constituyente ter-
mind volviéndose contra ella, porque la Asamblea pens6 que podia estar
abusando de ese poder omnipotente y se atemorizo. Entonces, un reato
moral actud para impedir que prolongaramos por un tiempo mas las sesio-
nes de la Constituyente. Eso también llevd a que hiciéramos cierto tipo de
concesiones, que a la postre fueron equivocadas, porque veniamos de desti-
tuir, por decirlo de alguna forma, a los magistrados de la Sala Constitucional
de la Corte Suprema, creando la Corte Constitucional, habiamos destituido
al Tribunal Disciplinario al crear el Consejo Superior de la Judicatura. Ya no



pareciamos una asamblea constituyente, sino una asamblea destituyente,
entonces nos limité un poco ese temor de estar abusando del poder, de
estar revocando los periodos de los funcionarios.

El exconstituyente Luis Guillermo Nieto Roa también aporta su propia lectura y
también una perspectiva diferente:

Habia intereses encontrados. Uno era el gobierno, que tenia el interés de no
permitir la extension de la Asamblea por un motivo: le tenia mucho miedo,
porque una vez ella incursiond en la revocatoria de poderes, el gobierno se
sintié temeroso porque pensaba que después de que revocaran el legislati-
vo, iban por el gjecutivo. Incluso el libro de Mauricio Vargas, ‘Memoria de un
Revolcén’, dice textualmente que ‘habia una situacién de tension en Palacio,
porque se queria proponer la revocatoria del mandato presidencial, para
hacer una eleccion, tanto de congreso nuevo, como de presidente nuevo'.
Ese temor del gobierno, ldgicamente lo llevaba a buscar que la Asamblea
se terminara lo mas pronto posible. Pensaban que cualquier extension no
era un mayor tiempo para analizar a fondo los temas, sino un mayor tiempo
para tomar esa clase de decisiones.

Asi pues, ninguna de las iniciativas que buscaba prolongar las sesiones obtuvo
beneplacito y los delegatarios, para la culminacion de sus labores, se acogieron
al término perentorio y definitivamente insuficiente que habia sido fijado en el
acto de convocatoria.'® Esta decision condujo a que para el dia 4 de julio de
1991, fecha prevista para la promulgacion solemne de la Constitucion, no exis-
tiera un texto claramente codificado y arménicamente articulado. Curiosamente
alguien que hizo parte de la Asamblea Constituyente, antes de tener siquiera la
posibilidad de serlo, avizord la que iba a ser esta enorme dificultad cuando dijo
que: “La rapidez en el proceso constituyente no debe ser necesariamente la
caracteristica de la nueva reforma. Ella puede conducir a la improvisacion, a la
irreflexion, a la falta de madurez en la decision”.1%

La solucién que en ultimas adopto la Constituyente, en todo caso, y vista a
la luz de la historia, resulta bastante discutible, porque los delegatarios, so
pretexto de respetar un mandato, el del pueblo mismo, que habian violado
varias veces (v.g. declarando soberana la Asamblea, revocando el Congreso)
se abstuvieron de ampliar el plazo y perdieron asi la oportunidad de entre-

131 Hay constituyentes que en su momento afirmaron que era procedente y necesario extender la vigencia de
la Asamblea, maxime cuando en este sentido existen referentes en el derecho comparado. Asi, el érgano cons-
tituyente que expidio la Constitucion italiana de 1948 prorrogd por 10 meses el periodo de sesiones, cuando
el acto de convocatoria sélo preveia 8 meses. Es decir, lo incrementaron en méas de un 100%. Pizzorusso,
Alessandro. Lecciones de derecho constitucional, T. |, CEC, Madrid, 1984, p. 91.

132 Pérez Gonzélez, Jesus. “La constituyente, el cambio politico y la paz”, en Revista Javeriana N° 564, Bo-
gota, mayo de 1990, p. 268.
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garle al pais un texto constitucional mucho mas depurado y eficiente del que
finalmente aprobaron.

Claro que esta premisa —lo limitado del plazo— no es necesariamente compartida
por los constituyentes. Asi por ejemplo, Gustavo Zafra Roldan cree que:

El tiempo estuvo bien, y que lo que faltoé fue un poco méas de gerencia y
de organizacién de esos cinco meses en los que trabajé la Constituyen-
te. Entre otras cosas, porque lo que nadie cuenta es que los constituyen-
tes empezamos a trabajar en los proyectos preparatorios de reglamento
un mes antes. Entonces, los tiempos reales fueron mas bien seis meses,
porque los partidos politicos hicieron unos contactos un mes antes de
empezar formalmente la Asamblea, y eso hay que contarlo positivamen-
te. Por ejemplo, ponernos de acuerdo tan rapidamente en el reglamento
interno de funcionamiento, me parece que fue un punto a favor. Segun-
do, ayudd mucho que todos los sectores politicos quedaron con poder
real en la Constituyente a través de las comisiones. También conto favo-
rablemente la presidencia tripartita, porque las tres fuerzas dominantes
tenian que ponerse de acuerdo en el proceso de toma de decision. Hubo
problemas en los ultimos dias, anécdotas. Todos sabemos que la comi-
sion codificadora resolvid llevarse el computador y se le desconfiguro,
como le puede pasar a cualquier estudiante y hubo que rescatar el texto
para poder hacer el segundo debate en plenaria, pero como los textos
existian en documentos escritos, entonces la Asamblea pudo trabajar
con ellos, no necesariamente con los del computador.

Se critica que es la Unica constituyente con fe de erratas, que los textos
no tienen la pureza de lenguaje —no obstante el control que hizo el Instituto
Caro y Cuervo- de la Constitucion de 1886. Pero es que la del 86 concor-
daba con el diccionario de la lengua pero no concordaba con la sociedad
colombiana. Esta puede que no concuerde exactamente con el diccionario
de la lengua, pero creo que concuerda mucho mas con las grandes lineas
del querer de la sociedad colombiana, que es una democracia de participa-
cion, controles entre los poderes, vigencia real de la igualdad, tutela como
mecanismo de proteccion de derechos. Me parece que esta Constitucion
estad mas en el alma de cada ciudadano colombiano. Definitivamente hay
problemas de interpretacién, pero para esos son los jueces y para eso es
el poder del Congreso a través de la ley, para ponerle carne y hueso a las
disposiciones constitucionales.

5.8 ¢Asamblea Constitucional o Constituyente? Crénica de una
metamorfosis

Esta, a pesar de ser una de las cuestiones mas complejas a lo largo de todo
el proceso constituyente, paradojicamente no ha merecido mayor atencion por
parte de quienes se ocupan de esta parte de la historia de nuestras instituciones.



El asunto se hace mas inquietante en la medida que esta referido a la determi-
nacion de la naturaleza juridica de ese cuerpo, en orden a saber si se trataba
de un drgano Constitucional con facultades meramente reformatorias o de
un cuerpo Constituyente, habilitado para sustituir el orden juridico-politico im-
perante. El punto adquiere relevancia cuando se tiene en cuenta que el acto
juridico mediante el cual se aprob6 la convocatoria de ese cuerpo, textual-
mente decia que se citaba una asamblea constitucional para que reformara
la Constitucion entonces vigente, la de 1886. Es mas, en el acto de eleccién
mismo, el voto que se depositaba decia lo siguiente: “Si convoco una asam-
blea constitucional [...]".

Sin embargo, a pesar de la claridad y contundencia de esos dos mandatos popu-
lares, y aduciendo, entre otras razones que la Corte Suprema de Justicia habia
eliminado los limites referidos al temario que el gobierno le habia impuesto en
el decreto de convocatoria, la Asamblea decidio, ella misma, que era soberana.
Una buena explicacion de la manera como se vivid esta metamorfosis al interior
de ese drgano la tiene el exconstituyente Carlos Lleras de la Fuente, que al efec-
to afirma que:

Nosotros éramos un cuerpo Constituyente. Presenté una propuesta que fue
aprobada, por la cual se declard la soberania absoluta de la Asamblea Na-
cional Constituyente. Incluso mi texto era mas duro de lo que se aprobd y
me lo hicieron cambiar, pues él hacia incurrir en causal de mala conducta a
los magistrados de la Corte Suprema o del Consejo de Estado que estudia-
ran cualquier demanda contra lo que se estaba haciendo en la Constituyen-
te, o contra lo que se habia hecho, cualquier cosa. De hecho, a nosotros
no nos regia nada distinto al reglamento, por lo tanto, hubiéramos podido
crear la monarquia hereditaria o el régimen parlamentario, que por cierto lo
discutimos internamente en la comision del poder publico.

Otro testimonio, el del exconstituyente Luis Guillermo Nieto, también ayuda a
entender el contexto en el que se produjo esta mutacion:

Creo que para una buena parte del pais, lo que se avecinaba era una Asam-
blea Constituyente, no una Asamblea Constitucional en el sentido que aqui
podemos distinguir: una Asamblea Constitucional Unicamente puede refor-
mar la Constitucion y una Asamblea Constituyente puede hacer una nueva
Constitucion. Un amplio sector del pais no tenia clara esa divisién, que es
una divisién que opera desde el punto de vista de la técnica juridica, pero
que no era una division que la gente en general entendiera. Por consiguien-
te, a partir de la expectativa, no solamente de quienes llegamos a Asamblea
sino la del pais entero, se formd una Asamblea Constituyente con capacidad
para hacer la nueva Constituciéon. Esa expectativa en un principio no tuvo
correspondencia con lo que estaban trabajando el gobierno y los partidos
politicos, que si estaban trabajando en una asamblea constitucional a un
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punto tal, que en el Decreto de convocatoria se fij6 un temario y en general
unos limites. Ese Decreto, que fue producto de un consenso entre el gobier-
no y los partidos politicos, demuestra que ellos estaban pensando en una
Asamblea Constitucional, pero la mayoria del pais estaba pensando en una
Asamblea Constituyente. Por eso, cuando el Decreto llegd a la Corte Supre-
ma de Justicia y se hizo el debate sobre si se daba el visto bueno o no a
esa convocatoria, uno de los temas sustanciales que se discutid, es si seria
una Asamblea Constitucional limitada tnicamente a reformar algunos puntos
de la Carta, o era una Asamblea Constituyente sin limitaciones de ninguna
especie. Y aunque la voluntad del gobierno era hacer una Asamblea Cons-
titucional, la Corte interpretd que la voluntad y la necesidad del pais era no
limitar el debate a unos puntos, sino dejarlo totalmente abierto. Por eso la
Corte aprobo el decreto de convocatoria, pero eliminé todo lo que le daba la
caracteristica de Asamblea Constitucional para volverla una Constituyente.

5.9 La redaccion de la Constitucion

Hay otra serie de eventos, también aparentemente baladies, pero que mas alla
del mero valor anecddtico que hoy revisten, se hace necesario esclarecer por lo
determinantes que han venido a ser en el destino de la Constitucion. Me refiero
a todo lo concerniente al proceso de debate y discusion de los textos, etapa
que sufrid grandes traumatismos en razén de lo que podriamos denominar una
variada gama de infortunadas circunstancias.

En primer lugar, era evidente la falta de preparacion de muchos de los cons-
tituyentes en los temas basicos que hacen parte del contenido de una Cons-
titucion. Y si bien se puede afirmar que el ejercicio del poder constituyente
es el umbral entre el derecho y la politica, tampoco es menos cierto que el
desempeno en esta clase de menesteres requiere unos minimos niveles de
cualificacion. Por eso, no obstante que en el seno de la Asamblea habia una
amplia representacion de abogados que alcanzaba al 54% del total de los in-
tegrantes,!33 eran muy escasos los constitucionalistas, y practicamente inexis-
tentes los formados en ciencia politica. Por otra parte, la sobreabundancia de
propuestas e iniciativas de todo orden hizo muy dificil que hubiese armonia y
concierto a lo largo de los debates. Ademas, como ya se resalto, era notoria
la escasez de tiempo, pues cinco meses eran a todas luces insuficientes para
acometer con éxito una labor de esa envergadura. Asi mismo, la inexistencia
de un reglamento previo impidid que se llevara a cabo un mas ordenado de-
sarrollo de los debates. Se presentaron, ademas, otros circunstancias como
la carencia de un sistema de funcionamiento por bancadas, que, entre otras,
conspiraron contra el buen desarrollo de la Constituyente. Asi pues, si bien es
dable aceptar las virtudes del caracter ampliamente participativo del proceso,

133 Para conocer las profesiones de los constituyentes, ver anexo dos.



€50 no nos puede hacer perder de vista que los problemas de funcionamiento
interno de la Asamblea si derivaron en unos acontecimientos que llegaron a
comprometer gravemente las posibilidades de la Constitucion y que de alguna
manera todavia hoy siguen proyectando sombras que distorsionan una mas
pacifica y mas ajustada vigencia del texto normativo.

Con la agudeza que lo caracteriza, el exdelegatario Hernando Yepes Arcila nos ofre-
ce su version sobre la manera como incidieron algunas de estas circunstancias en
el desarrollo de los debates:

En el caracter ampliamente pluralista de la Asamblea esta su mérito. Lo
que diferencia a este proceso constituyente de todos los demas que se
han dado en Colombia y lo que lo hace ejemplar frente a muchos en la his-
toria del derecho comparado, es la heterogeneidad de la Asamblea, que
permitio identificar y darle expresion politica a componentes de la comuni-
dad nacional que hasta entonces eran invisibles. Me refiero particularmen-
te a los indigenas, pero también a las confesiones religiosas minoritarias
que irrumpieron como portadores de una conciencia politica y que fueron
puestos alli en controversia y en relacion dinamica con las demas fuerzas
del pais. La consecuencia de esto es que la Asamblea no fue homogénea
cultural ni técnicamente en el proceso de construccion de la Constitucion,
y esa es una flagueza que sin duda alguna se refleja en los textos, incluso
en la incongruencia de algunos textos entre si, pero por otro lado, aumen-
ta el nivel de espontaneidad y de representatividad. Ademas, no se olvide,
la sociedad colombiana no es una sociedad de filésofos del derecho, ni
de constitucionalistas. Los constitucionalistas siguen siendo raras aves
en nuestro medio. La verdad es que esa, dijéramos asi, ignorancia del
derecho constitucional, entendida en el ambito de las teorizaciones y las
especulaciones juridicas, contribuyd a que la Constitucién tuviera también
cierta frescura, mucho parecido con la realidad nacional. Hay normas que
a mi personalmente me escandalizaron, me producian una profunda repug-
nancia porque las miraba desde el angulo de profesor universitario. Habia
en este sentido un contraste muy violento entre la maravilla del lenguaje y
la precision de conceptos de la Constitucién de 1886, que al finy al cabo
fue redactada por el mas alto exponente de nuestra republica de gramé-
ticos. Esas frases lapidarias, esas frases broncineas de esa Constitucion
uno las ve desaparecer bajo la expresion torpe, en algunos casos, de un
sentimiento juridico primario. Y eso, por un lado hace visibles las mayores
dificultades hermenéuticas de un texto redactado asi, que no tiene el rigor
suficiente, pero también tiene un mayor valor como expresion auténtica y
directa de una comunidad.

Como es natural en todo cuerpo colegiado que tiene como labor aprobar nor-
mas, la Asamblea Constituyente también fue sometida a presiones externas. Asi
lo hace saber Carlos Lleras de la Fuente, quien afirma que:
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En ocasiones nos veiamos constrefiidos a evadir el lobby muy fuerte que
habia en el vestibulo del Centro de Convenciones por parte de los emplea-
dos de las licoreras, las loterias, los notarios, los de Inravision y los gober-
nadores, una cosa verdaderamente espantosa. Uno pensaba tres veces si
iba 0 no al bafo, porque era necesario salir al vestibulo, donde habia 200
lobistas tratando de que no se aprobara una cosa o la otra. Era realmente
muy desesperante.

Sobre este mismo fendmeno, una vision similar, pero mas positiva, es la de la
exconstituyente Maria Teresa Garcés Lloreda, quien sostiene que:

Me parecid que hubo mucha presién, pero la que senti me parecio total-
mente legitima. Por ejemplo, UNICEF hacia llegar todo tipo de cartas con
datos sobre la ninez, la Conferencia Episcopal enviaba comunicados contra
el aborto, las universidades también. Por eso es que el lobby no es danino
de por si, porque un congreso o una asamblea deben ser los receptores de
las inquietudes de todos.

Pero si hay un dato que resulta cuando menos inquietante, y es el derivado de la
evidencia de que existieron presiones de otro tipo sobre la Asamblea, segun se
desprende del testimonio de Armando Novoa, que se desempend como asesor
de ese cuerpo y quien afirma que:

Habia unas fuerzas manifiestas en la Constituyente, pero también habia
unos poderes ocultos o intangibles, por ejemplo, el del narcotréfico, la
embajada de Estados Unidos y la guerrilla. Pero los que decidieron in-
tervenir sobre ese proceso de alguna u otra manera, el narcotraficoy la
Embajada de Estados Unidos, hicieron un acuerdo tacito, no se sentaron
en una mesa, pero hubo un acuerdo tacito y fue el siguiente: adopten
ustedes el modelo de justicia de Estados Unidos y nosotros permitimos
que no haya extradicion. Por eso, y con el acompanamiento norteameri-
cano sobre esa figura en el proceso postconstituyente, se incorporo la
Fiscalia y se suprimio la extradicion.

Finalmente, el exconstituyente Fabio Villa Rodriguez, apelando al principio de
realidad politica, presenta una version muy sugestiva sobre las presiones que se
ejercieron a lo largo del proceso:

;Qué es la Constituyente? Un escenario de concertacion enorme, no com-
pleto pero enorme, donde muchos sectores del pais, legales e ilegales,
se sienten representados, tienen la posibilidad de expresarse. Porque no
estigmatizo la presencia del narcotréafico, no estigmatizo la presencia de
las autodefensas, creo que la presencia no legal, no juridica, no legitima
—pero presencia al fin y al cabo- les daba la oportunidad de estar de alguna
manera dentro del gran acuerdo. Claro, intervienen como intervienen siem-
pre los ilegales, de manera ilegal, de manera indebida. Lo ideal es que lo



hicieran de manera publica, a través de proceso electoral abierto. Pero no
lo hicieron asiy si tuvieron que ver en grandes decisiones. Los narcos con
la extradicion, las autodefensas en decisiones sobre temas agricolas, etc.

En el proceso de redaccion hubo otras dificultades que se presentaron en las
postrimerias de la Constituyente, demasiado significativas y que tuvieron origen,
en gran medida, en la Comision de Codificacion, en el seno de la cual, segun
testimonio del exconstituyente Carlos Lleras de la Fuente:

Hubo dos razones de desorden grande. La primera fue que la comision re-
dactora fue nombrada por la Plenaria en mayo y a pesar de que empezamos
a reunirnos todos los dias, no logramos que nos dieran personal adminis-
trativo suficiente. Yo queria que quedaran filmadas las reuniones de esta
Comisién, pero mandaron un equipo de filmacién con un pésimo sonido.
Yo tengo un monton de casetes de filmaciones incomprensibles, no se oye
nada. En segundo término, cuando la primera plenaria termind sus labores,
consegui que me prestaran la finca de Yerbabuena, para llevar la Comision
Redactora para alla y evitar las intromisiones y que cualquier constituyente
se metiera a opinar cuando no era de la Comision.

Pues bien, en la hacienda Yerbabuena, la sede del prestigioso Instituto Caro
y Cuervo, un reconocido centro de estudios lingtisticos y filolégicos, iba a
ocurrir uno de los episodios mas confusos y determinantes de todo el proceso
constituyente. Como se acaba de decir, a ese sitio, con aparente légica, se
trasladd la Comision Codificadora con la finalidad de compilar, depurar, articu-
lar y sistematizar los textos que hasta ese momento habian sido aprobados en
primer debate por la Plenaria y que debian ser sometidos a un segundo debate
en esa misma instancia. Ahora bien, Carlos Lleras de la Fuente dio la orden
expresa de que bajo ninguna circunstancia, el texto que iba resultando de los
trabajos de esa Comision podia circular mas alla del seno de la misma. Con
la finalidad de cumplir cabalmente con esa instruccion, la persona encargada
de ir sistematizando toda la informacién en los equipos de computo decidié
encriptarla, para darle asi mayor seguridad. Pero tan cautelosa decision con-
dujo a que en un momento cualquiera, el texto de lo que se habia revisado y
articulado, desapareciera de forma absoluta e irrecuperable. Misteriosamente,
todo el trabajo se esfumd del disco duro del computador y asi, y de manera
irremediable, se perdio en el ciberespacio el proyecto de Constitucién a esca-
so0s dias de su solemne proclamacion, tal como lo deja testimoniado Lleras de
la Fuente:

No hubo manera, tocd volver a arrancar del dia uno de la creacién en
adelante. Por lo tanto todas las horas, cientos de horas que gastamos en
la Comisién de Codificacion antes de irnos para Yerbabuena se perdieron,
hubo que volver a arrancar de cero, a redactar de cero.
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Ese fue un episodio entre dramatico y grotesco que obligd a la Asamblea Cons-
tituyente a iniciar un arduo trabajo de reconstruccion del articulado que se habia
aprobado en los cuatro meses anteriores y quedo asi consignado por el exconsti-
tuyente Zalamea Costa: “Junio 26.- jPintoresco gran finall Una computadora inte-
ligente se engulle 192 articulos de la Constitucion”.'3* Pero no so6lo se perdieron
los trabajos y acuerdos alcanzados por la plenaria de la Asamblea en primer
debate y por la propia Comisién Codificadora, sino que se evapord un valioso
aporte académico del Instituto Caro y Cuervo, que habia creado una comision de
eruditos para realizar la revision de estilo de cada uno de los articulos que que-
daba aprobado por la Comision Codificadora, y antes de que fueran llevados al
archivo digital. Incluso, por causa de esta improvisacion, se perdio la que hubiera
sido una oportunidad, cuando menos singular, en la medida que:

[...] cuando la Constituyente habia comenzado sus deliberaciones, se pro-
puso insistentemente, con el beneplacito y el auspicio del gobierno, que
Garcia Marquez tomase a su cargo la revision final del texto aprobado. Es
también lastimoso que las marchas forzadas que se hicieron necesarias al
final del periodo de deliberaciones, para evitar vicios que destruyeran la
Constitucion, dado el plazo perentorio e inamovible, hubiesen privado al pais
de esta ayuda.!®

Las incidencias de este momento, que llegd a ser realmente desesperado, que-
dan bien recogidas en el testimonio del exconstituyente Augusto Ramirez Ocam-
po, que fue miembro de la Comisién Codificadora, y segun el cual:

Nos opusimos ardorosamente a una de las formulas que iba tomando
mas cuerpo, y que era la de alargar el periodo de la Asamblea. Consi-
derabamos que la inestabilidad politica del pais era muy grande, porque
nadie sabia como iba a quedar la Constitucién, y porque para ese tra-
bajo, el Decreto de convocatoria nos habia dado ciento cincuenta dias
de plazo que habia que cumplir. Entonces, ofreci presentar esa tarde un
proyecto, porque nuestros colegas de la Asamblea estaban muy preo-
cupados acogiendo unos rumores de que en Yerbabuena estdbamos ha-
ciendo una nueva Constitucion por nuestra cuenta. Asi pues, esa misma
tarde, después de un almuerzo en el Hotel Tequendama, me comprometi
a presentar ponencia para debate del Preambulo, Titulo | y Titulo Il con
base en los apuntes que habia tomado durante la reunion y asi se hizo.
Mientras tanto, Hernando Yepes estaba reconstruyendo los Titulos lll y IV
(derechos y garantias), siguio con Nacién y Territorio y creo que comenzé
con estructura del Estado. Por su parte, nuestros seis companeros de
Comision reconstruian el resto de la Constitucion. Asi empezo a fluir la
informacion para el segundo debate. Esa es la razon eficiente de que la

134 Op. cit. p. 161.
135 De la Calle. Op. cit. p. 107.



Constitucién hubiese quedado muy maltrecha en su forma, en su esbel-
tez, también en su orden y que adolezca de algunas contradicciones. Me
parece que la razén fundamental esta ahi. Si se hubiera recuperado ese
texto, yo creo que ella habria sido mucho mejor.

Pero no todas las lecturas que se hacen de este episodio son tan indulgentes y
benevolentes. Al contrario, hay versiones que apuntan a senalar ciertas respon-
sabilidades personales, y sobre todo, oscuras intenciones y motivaciones en lo
que hoy la historia presenta como un hecho absolutamente fortuito e inesperado.
Asi por ejemplo, a Lleras de la Fuente se le acusa de que estaba redactando en
Yerbabuena una Constitucion distinta a la que se aprobaba en Plenaria o de que
al menos queria sabotear el proceso, a tal punto que el exconstituyente Armando
Holguin Sarria hoy sostiene que esa no era “una comision codificadora, sino una
comision modificadora”. De una forma semejante piensa el delegatario Jaime
Arias Lopez:

En los Ultimos momentos de la Constituyente hubo claras intenciones de
que no hubiera Constitucion. El primer intento de esto fue en la Comision
Codificadora que se reunio en el Instituto Caro y Cuervo, donde extranamen-
te se hablo de la aparicion de un virus del computador con la consiguiente
desaparicion de toda la informacion, lo cual afortunadamente no fue cierto,
porque la informacién aparecid. Esa fue una actitud bravucona de la mayo-
ria de los perdedores de la Constituyente, encabezados por Lleras de la
Fuente, a quien por hacerle un homenaje lo designamos en esa Comision.
Otro momento fue cuando se levantaron los textos del segundo debate en
plenaria, cuando aparecieron los micos, las frases y las palabras, que no
habian sido aprobadas en los debates. Pero eso se superd gracias a la
actitud de Jacobo Pérez Escobar, quien muy juiciosamente en cumplimiento
de sus labores de Secretario General, se encargd de darle una estructura
a lo que podriamos llamar el esqueleto de la Constitucion y de elaborar su
propia correccion.

Holguin Sarria concluye este valioso testimonio afirmando que:

Pienso que hubo un intento de sabotear el trabajo de la Asamblea Consti-
tuyente. Es méas, voy a conceder el beneficio de la duda, admitiendo que
existio el tal virus del computador, pero todos los constituyentes teniamos
los textos que habian sido aprobados en los debates y habria sido absolu-
tamente facil reconstruir la Constitucion a partir de ellos. De pronto no se
contd con que en la Asamblea se iba a dar una reaccion tan fuerte y tan
contundente. Y si llegd a existir la idea de sabotear la Asamblea para que no
hubiera Constitucion, ella fracaso, y fracasé de entrada porque eso lo que
hizo fue precisamente exacerbar los animos y que la gente estuviera mas
atenta y vigilante porque habia un compromiso claro para que el 4 de julio
hubiera nueva Constitucion en Colombia.
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Sea cual sea la verdad, lo cierto es que en medio de semejantes contratiempos,
que hicieron mas notoria la escasez del tiempo de que se disponia, era natural
que el acto mismo de promulgacion no estuviera ajeno a los adversidades a que
estuvo sometido; y aunque los veinticinco anos transcurridos desde entonces
los hacen ver elementales y hasta anecdéticos, ellos revelan un trasfondo pre-
ocupante en relacion con la forma como se desarrolld el proceso constituyente
de 1991.

5.10 La promulgacion de la Constituciobn. Un alumbramiento en
medio de muchas vicisitudes

Desde un punto de vista técnico, la promulgacion es uno de los momentos mas
sencillos, aunque no por ello menos solemne en la vida de una norma juridica. En
este sentido, bien afirma la Real Academia Esparola que este acto consiste en
“Publicar formalmente una ley u otra disposicion de la autoridad, a fin de que sea
cumplida y hecha cumplir como obligatoria”.*3¢ Sin embargo, ese trascendental
momento, que debid ser uno de los mas serenos de todo el proceso constituyen-
te de 1991, ha pasado a la historia como uno de los mas complejos y cruciales.
Y todo ello se debe a que como afirma el exconstituyente Hernando Yepes Arcila
“El 4 de julio de 1991 lo unico que estaba listo era la partitura de Haendel”. Con
esa expresion tan grafica, se quiere dar cuenta de la manera como llegé a su
punto culminante ese proceso historico que de forma tan accidentada se habia
llevado a cabo entre el cinco de febrero y el cuatro de julio de 1991. Ese dia, en
el saldn eliptico del Capitolio Nacional debia llevarse a cabo la promulgacion so-
lemne de la nueva Constitucién de Colombia, el cual era un hecho inédito desde
hacia 105 anos, desde cuando el 5 de agosto de 1886 el general José Maria
Campo Serrano habia sancionado y promulgado la Constituciéon de 1886.1%7

Pero un acontecimiento de semejante magnitud histdrica, como vimos, habia
estado precedido de una serie de contratiempos y situaciones cuando menos
estrafalarias, que si bien no afectan la integridad y majestad de la Ley Fundamen-
tal, si muestran a las claras las contradicciones y vicisitudes que hasta el ultimo
momento caracterizaron el desarrollo del proceso constituyente y conllevaron la
aparicion de un texto final, no sélo extemporaneo y demasiado extenso, sino, y
sobre todo, con algunas muy notables debilidades formales en su texto.

136 Real Academia Espariola. Diccionario de la lengua espanola. 22% Ed.

137 Esta es una cuestion incidental, pero no esta de mas referir el hecho de que quien sancion6 la Constitucion
de 1886 fue el general José Maria Campo Serrano, presidente interino, y no Rafael Nunez, presidente titular,
quien al efecto habia dicho una vez se retird de la presidencia: “Yo, amigos, hago a ustedes la confidencia de
que no volveré a Bogota, porque me he separado del gobierno precisamente por no poner mi firmal pie de un
Cddigo que defrauda justisimas aspiraciones nacionales y en cuyos folios quedan envueltas y amparadas futu-
ras guerras civiles” (Citado por Tulio Enrique Tascon, Historia del derecho constitucional colombiano. Litoalfa,
Pereira, 2000, p. 176).



La Constitucion nacio, ademas, con un grave defecto sustancial en materia de-
mocratica, en la medida que ella nunca fue sometida a referendo popular, y si
bien el acto de convocatoria no le exigia a la Asamblea acudir a este procedi-
miento, tampoco nada obstaba para que la Constituyente lo hubiera hecho, tal
como en su momento se plante6 en el periddico El Tiempo:

Muchos de los candidatos a la Constituyente han manifestado su interés en
someter a referéndum la nueva Constitucién que apruebe la Asamblea. Asi
lo propusieron desde un principio los estudiantes, quienes reclamaban una
Constituyente auténoma pero no soberana. El expresidente Pastrana, cabeza
de lista del Partido Social Conservador, ha insistido desde hace rato en este
tema. Asimismo, los 27 parlamentarios liberales coordinados por el Instituto
de Estudios Liberales firmaron una declaracién en agosto donde se pedia
explicitamente tal procedimiento [...] Pues bien: la simple logica senala que el
acto mas importante que cualquier grupo de voceros del pueblo pueda reali-
zar en este siglo, es decir, la elaboracion de una nueva Constitucion Nacional,
tendria que ser —dentro del espiritu de una democracia participativa— lo
primero en someterse a ratificacion del voto popular. Los mas interesados
deberian ser los propios constituyentes, pues querrian demostrar que han
respondido a los anhelos de sus electores. Lo contrario le restaria legitimidad
a todo el proceso, ya que podria ser interpretado como temor a no poder
cumplir, a no poder satisfacer el mandato para el cual fueron elegidos [...]
Hay otro tipo de razones, no menos importantes, para defender la tesis del
referéndum. No son pocos los que han planteado la inquietud sobre lo que
pasaria si es baja la votacion para la Constituyente. Por ejemplo, si la votacion
resulta inferior a la Gltima votacion para el Congreso de la Republica. De ahi
que algunos eminentes constitucionalistas hayan propuesto, con cierta razén,
un minimo de votantes para que la Asamblea sea efectivamente aprobada,
tesis que no encontrd eco en su momento. Ciertamente resultaria no solo
paraddjico sino peligroso que la legitimidad de la Constituyente fuese puesta
en tela de juicio por no obtener un respaldo suficiente en las urnas. Todo esto
puede aclararse si lo que decidan los constituyentes es sometido a refren-
dacién popular por la via del referéndum. Algo parecido hizo Nunez con su
Constitucion. Y no le fue nada mal.!3

Pero esa iniciativa nunca encontrd eco en ninguno de los actores y menos en
el gobierno, que en este tipo de consensos resultaba fundamental, tal como lo
testimonia De la Calle:

Una vez todos se marcharon, me quedé para recoger la impresion de Gavi-
ria y escuchar sus instrucciones. ‘El referendo no es viable, De la Calle -me
dijo-. No es realista que la Constituyente someta su trabajo a un referendo,
sin contar con las vicisitudes politicas y logisticas que esto generaria. Como

138 El Tiempo, noviembre 25 de 1990.
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para Pastrana este punto es inmodificable creo que se quedara por fuera
del Acuerdo’. Era cierto. ;Podria alguien imaginarse una campana para el
referendo, después de las dificiles circunstancias que veniamos sorteando
de manera milagrosa para salvar el trabajo de la Constituyente? ;Resistiria
la gente una eleccion mas?!3°

En este mismo sentido, el exconstituyente Juan Carlos Esguerra sostiene que:

Algunos hablaron de eso en su momento y sostenian que era muy impor-
tante para que quedara perfectamente remachado el proceso, que lo que
nosotros aprobaramos se convirtiera en mandato del pueblo a través de un
referendo. Pero finalmente se llego a la conclusion de que el procedimiento
no tenia prevista esa etapa, que no deberia ser asiy que era a la Asamblea,
y por ende solo a la Asamblea, a la que se le habia confiado la tarea de
reformar la Constitucion.

Otro gravisimo defecto formal, y que no ha merecido mayor atencion, tiene que
ver con la extemporaneidad del texto. Téngase en cuenta, a estos efectos, que
la expedicion de la Constitucion se llevd a cabo el 4 de julio, pero como lo afirma
Hernando Yepes Arcila, que hizo parte de la Comision de Estilo encargada de
darle la dltima revision a la Constitucion, ellos sélo terminaron sus trabajos a la
madrugada del domingo siete de julio. Con lo cual, es forzoso concluir que si
bien la Constitucion se habia expedido formalmente dias antes, la misma sélo
estuvo perfeccionada tres dias después.

Un hecho de semejante gravedad, como era natural, generd suspicacias entre
algunos de los constituyentes, a tal punto, que Alberto Zalamea Costa se neg6 a
firmar el texto de la nueva Constitucion.? Ello prueba, primeramente, que él no
compartia filosoficamente el nuevo texto aprobado, siendo esto a tal punto cier-
to, que este delegatario votd negativamente en el 91.66% de las ocasiones, las
iniciativas que fueron sometidos a aprobacion en el segundo debate. Pero por
otra parte, no deja de ser muy sugestivo un testimonio suyo en el sentido de no
haber acudido al acto de promulgacion, porque, segun sus palabras, sospecha-
ba “[...] que bajo la firma sdlo se escondia papel de utileria, pues la subcomision
de codificacion no habia concluido su trabajo. Se trataba sdlo de un acto mas
de nuestra telenovela diaria, pecado venial sin consecuencias”*' Esta misma
circunstancia es ratificada por el exconstituyente Jaime Arias Lopez, quien dice

139 De la Calle. Op. cit. p. 174.

140 En realidad a cada uno de los constituyentes le correspondia firmar 100 ejemplares del nuevo texto cons-
titucional, 74 de los cuales iban destinados para cada uno de los constituyentes. Pero testimonios de algunos
de quienes integraron dicho cuerpo, dan a entender que esos valiosos textos desaparecieron sin que muchos
de ellos llegaran a sus destinatarios finales.

141 Zalamea Costa. Op. cit. p. 208.



que: “Cuando suscribimos la Constitucion, en el acto del salon eliptico en el
Capitolio Nacional, firmamos un documento sobre la base de las grabaciones
y de lo que el secretario iba a certificar como notario que era de la Asamblea”.

Pero los problemas, se insiste, hoy reducidos a meras anécdotas, no acabaron
alli. Todavia hace falta relatar un ultimo, pero no menos bochornoso episodio de
todo el proceso constituyente y que fue generado por Alvaro Gdmez Hurtado,
quien en su condicion de copresidente de la Asamblea Constituyente asumid las
funciones de oficioso director logistico del acto protocolario de sancion de la
nueva Constitucion. En dicho evento Gémez Hurtado decidio prescindir de la pre-
sencia del Secretario General de la Asamblea, al menos en el estrado principal, y
en cambio, optd por relegar a este digno representante de los afrodecendientes
al lugar donde estaban ubicados los periodistas. Este hecho pueril, pero apa-
rentemente revestido de oscuras motivaciones,'*? generd la negativa de Jacobo
Pérez a certificar con su firma la nueva Constitucion por la potisima razon de que
siendo el notario de los actos de la Asamblea, no presencid la sancion del nuevo
texto. Por esta causa, dias después tuvo que ser ampliamente persuadido para
que lo hiciera, a lo cual finalmente accedio, pero no sin antes afirmar que como
Secretario General:

[...] deja constancia que firma la Constitucion Politica de Colombia de 1991
en dicho caréacter, después de haber revisado el texto definitivo y encontra-
do que él corresponde esencialmente al articulado aprobado en segundo
debate por la mencionada corporacion en sus sesiones de los dias 28, 29
y30dejunioy 1, 2y 3 dejulio de 1991.143

Con ello daba a entender que estaba certificado el articulado aprobado hasta el 4 de
julio, pero no el promulgado el dia 7. Ademas, con posterioridad, y al menos durante
dos meses, Jacobo Pérez Escobar editd varios nimeros de la Gaceta Constitucio-
nal, en los que fueron publicados algunos articulos constitucionales omitidos.!#

142 “El doctor Gomez quiere que esto se vea muy limpio, muy neto, muy televisivo. EI doctor Pérez se ubicara
al fondo del salon [...] Es que el doctor Pérez Escobar como que no conjuga con el registro de este momento
tan trascendental para la historia”. Esta fue la apreciacion de uno de los asesores de Alvaro Gémez Hurtado,
segln lo relata Humberto de la Calle, quien a renglon seguido afirma que “Jacobo Pérez logré entrar con difi-
cultad al acto presentando una tarjeta de invitacion. Le correspondi6 un puesto cuya visibilidad era escasa.” De
la Calle Lombana. Op. cit. pp. 225y 226.

143 Ibidem. p. 223.

144 La primera version de la Constitucion fue publicada, de forma extemporanea, en la Gaceta Constitucional
N° 114 del 7 de julio. EI 20 de julio siguiente aparecid la Gaceta Constitucional N° 116 con una adenda o fe
de erratas que daba cuenta de 19 articulos omitidos o mal incorporados, segun lo certificaba Jacobo Pérez:
“El suscrito, en su calidad de Secretario General de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 durante el
periodo reglamentario, se permite certificar que habiendo examinado las fuentes documentales y las graba-
ciones correspondientes a las sesiones plenarias de la Corporacion, en atencién a las observaciones que se
han hecho por algunos Constituyentes, el Gobierno y Entidades Publicas, ha encontrado que en la codificacion
Constitucional publicada en la Gaceta N° 114 del 7 de julio de 1991, se omitieron articulos, paragrafos o
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Otro buen testimonio de lo ocurrido en esos confusos dias, lo brinda el excons-
tituyente Hernando Yepes Arcila, quien afirma que el dia de la proclamacion
solemne:

La verdad es que los textos no estaban terminados, todo el pais lo sabe.
Nosotros fuimos a firmar en un papel en blanco. Los miembros de la comi-
sion accidental que se habia establecido con la presidencia para elaborar
con el texto final debimos retirarnos después de la primera limonada en el
coctel de Palacio mientras los demas festejaban la flamante Constitucion.
Trabajamos intensamente los tres dias siguientes, un trabajo realmente ex-
tenuante porque nos supuso muy pocas horas de suefio a los miembros
de esa comisién. Eramos Maria Teresa Garcés, Maria Mercedes Carranza,
Gustavo Zafra'y se me debe estar escapando alguno porque tenia que estar
representado Salvacién Nacional. Hay una foto que recoge el momento final
y que es una foto muy curiosa porque aparezco vestido estrafalariamente,
estoy de esmoquin porque me toco salir el sébado para asistir a un matrimo-
nio, y la foto es alas 5 0 6 de la mahana del domingo. Sin embargo, ese fue
un hecho que no afecté nada la publicidad de la Constitucion, porque el pais
aceptd que eso se produjera asi. La Corte Suprema de Justicia, que fue ala
que le toco atender las demandas por ese problema, fallo el tema y entendié
que el texto era el que habia salido de esa madrugada, tres dias después
del acto de promulgacién y mas las erratas que descubri6 el secretario
general en medio de un proceso perfectamente andmalo que implicaba que
el Secretario General promulgara normas constitucionales después de que
la Constitucion estaba solemnemente promulgada y entregada a la comuni-
dad nacional, haciendo suponer asi, que era posible que normas aprobadas
estuvieran escondidas en algln lado sin que fueran visibles para quienes
tenian la mision de recopilar. Pero todas estas cuestiones vistas en la pers-
pectiva de los anos y después de los procesos judiciales, son solamente
anecddticas, y hoy carecen de trascendencia, a pesar de que ellas debian
haber sido motivo de una muy seria discusion acerca de cual era realmen-
te el texto de la Constitucion o si se habia efectivamente solemnizado la
promulgacion de un nuevo texto. Pero ese interesante debate se quedo en
simple episodio judicial.

Sobre este particular, resulta muy valiosa la informacién que en el articulo titu-
lado Habemus Constitucion, publico el periddico El Tiempo:

Alas 4:00 de la madrugada del domingo nacio la nueva Constitucion de Co-
lombia. Fue un acto sencillo, anénimo pero solemne, en el que no hubo coros
celestiales, ni 16 camaras de televisién enfocando desde todos los angulos,
tampoco ministros, ni presidentes, ni invitados especiales. A esa hora, en la

incisos y que, por haber sido aprobados definitivamente en segundo debate, deben formar parte de la men-
cionada codificacion”. La Gaceta N° 125 de septiembre 25 recogid otras aclaraciones del Secretario General.
Finalmente, la Constitucién fue publicada, en su version definitiva, en la Gaceta N° 127 del 10 de octubre, tres
meses después de que habian finalizado las sesiones de la Asamblea.



habitacion 1135 del Hotel Tequendama, el secretario general de la Asamblea
Nacional Constituyente (ANC), Jacobo Pérez, termind de autenticar el conteni-
do de los 380 articulos definitivos y 59 transitorios de la nueva Carta.

Fue la culminacion de un jornada que parecia no terminar: 44 horas de inten-
so trabajo, practicamente sin haber dormido, por parte del equipo de la Se-
cretaria de la Asamblea, antecedida por la agotadora labor de diez dias de
los constituyentes Maria Teresa Garcés, Gustavo Zafra y Hernando Yepes.

[.]

Pérez, quien habia estado molesto por la falla del protocolo el pasado jue-
ves, dia que se promulgd la Carta, se sintio el mas feliz de los mortales.
Con su tradicional acento costeno y la voz fuerte despidié la Constitucion de
Nunez y Caro y dijo: hay nueva Constitucion.!#

El anterior evento llevd al expresidente Pastrana a afirmar, no sin razon, que:

[...] es quizas la unica Constitucion del mundo y de la historia institucional
colombiana, que ha sido promulgada con articulos varios y diferentes cuatro
veces, hasta donde pude seguirle el rastro. La primera ante la audiencia
de television, de radio y los medios escritos, con la firma en fila india de
su texto, que resultd ser hoja de papel en blanco; a los pocos dias, la que
depositara oficialmente el Secretario de la Constituyente, Dr. Jacobo Pérez
Escobar; pasada una semana se dio a publicidad un nuevo estatuto con
normas suprimidas y adicionadas, y transcurrido un nuevo mes se edit6 otro
con sorpresivas enmiendas.46

Y mas alla de las reticencias juridicas que un episodio como este pueda generar, hay
que decir que ese esfuerzo parece haber sido insuficiente, pues segun algunos consti-
tuyente, hay articulos, o sus partes al menos, que fueron aprobados por la Asamblea,
pero que todavia permanecen, y permaneceran definitivamente, sin haber alcanzado
su incorporacion al texto, tal como lo ejemplifica el exconstituyente lvan Marulanda:

Hay un articulo que se perdio, y eso me da a mi la idea de que le metieron la
mano a ciertas cosas. Edmundo Emiliani y yo habiamos presentado una ini-
ciativa cada uno por nuestro lado, después unificamos el texto, y se aprobé
un articulo por medio del cual los personeros municipales eran nombrados
de ternas que presentaba la Procuraduria General a los concejos municipa-
les. Ese articulo nunca aparecio en la Constitucion, pero recuerdo bien que
Emiliani y yo le hicimos seguimiento al articulo y fue aprobado.

145 Habemus Constitucion, El Tiempo, julio 8 de 1991.

146 Pastrana Borrero. Memorial..., Op. cit. p. 221. Hace referencia al hecho de que después de estar for-
malmente promulgada, el Secretario de la ANC sigui6 publicando ejemplares de la Gaceta de la Asamblea
contentivas de adendas y correcciones al texto.
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Era tan evidente el clima de hostilidad y de incertidumbre juridica en medio del
cual aparecia la nueva Constitucion, que el 24 de julio la misma fue objeto de dos
demandas ante la Corte Suprema de Justicia, una de Juan Manuel Silva Nigrinis
y otra de José Galat Noumer. Ambas pedian que la nueva Constitucion fuera
declarada inconstitucional por haber sido promulgada de forma extemporanea.
De ambas demandas conocié posteriormente la recién instalada Corte Consti-
tucional, que decidié acumularlas y finalmente rechazarlas, entre otras razones,
porque, como lo dijo el Alto Tribunal: “De esta manera se recoge la voluntad del
Constituyente y se sienta un principio de seguridad juridica indispensable para el
orden normativo de la Republica”.'*’

147 Corte Constitucional, Auto N° 003 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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6. ¢EL HERODES DE LA CONSTITUCION? CRONICA
DE LA REVOCATORIA DEL CONGRESO

No hay nueva Constitucion con antigua clase
dirigente.
Hernando Yepes Arcila

De entre los muchos episodios que conspiraron contra el buen desemperno de
la Asamblea Constituyente, hubo uno que se erigié en el mas complejo, y a la
postre, en el mas costoso politicamente. Y por las significativas consecuencias
que conllevd, merece tratamiento en capitulo aparte: se trata de la revocatoria
del mandato de los congresistas.

A esa medida se procedid bajo el supuesto temor de que ese 6rgano iba a ser
el Herodes llamado a sacrificar la nueva criatura. La idea fue prohijada con entu-
siasmo esencialmente por los delegatarios de la AD-M-19, tal como lo reconoce
el propio Antonio Navarro Wolff:

Eso lo propusimos nosotros al principio de la Asamblea. ;Cémo ibamos a en-
tregarle esa nueva Constitucion a un Congreso que veia con malos 0jos ese
proceso y que primero no le puso mucha atencién al tema, pero que cuando
ella estaba funcionando fue bastante enemigo de la Asamblea? Por eso empe-
zamos a abrirle camino a esa tesis, que finalmente se impuso a pesar de las
discrepancias. La discusion con Alvaro Gomez en el momento final era si los
constituyentes podiamos ser candidatos al nuevo congreso o no. El sostenia
que debiamos mantener la posibilidad de serlo. Nosotros no. Creiamos que no
estaba bien que legislaramos en causa propia y sobre eso, finalmente no hubo
acuerdo y nosotros terminamos proponiendo nuestra propia inhabilidad.

Esa audaz iniciativa del M-19 cay6 en terreno abonado, en tanto el Congreso era
mal visto por la opinidn publica, no solo porque recientemente habia hundido una
importante reforma constitucional (en diciembre de 1989), sino por los invetera-
dos actos de corrupcion en que incurrian algunos de sus miembros y que genera-
ban elevados niveles de indignacioén en la sociedad. Incluso es necesario decir que
el desprestigio de esta institucion habia sido uno de los principales acicates para
la convocatoria de la Asamblea Constituyente, a tal punto que como se ha dicho:
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Era claro que se venia gestando una especie de rencor profundo contra el
Congreso. Se le juzgaba duramente, como receptaculo y portaestandarte
de vicios y truhanerias. Como suele suceder en estos casos, las virtudes
de los legisladores honestos resultaban opacadas por el clamor general,
ciego, irritado, renuente a matizaciones y distingos.1*®

Por otra parte, segun lo expresa Ivan Marulanda, la Constituyente consideraba que:

Ese era un paso muy importante. ;Para qué? Para que hubiera un Congreso
que pudiera interpretar todas las realidades que surgian no solo de la Consti-
tucion, sino de la Constituyente. Es decir, para que en el Congreso pudieran
estar representadas todas esas realidades politicas a las cuales se les abria
espacio en la Constitucion, como las de los indigenas, las negritudes, las
minorias, los residentes en el exterior, etc. Se buscaba un Congreso que
respondiera a ese marco de realidades nuevas que creaba la Constitucion.

Por su parte, el exconstituyente Jaime Castro hace un recuento tan integral
como lucido de esta, que fue sin duda, la mas controversial de las decisiones de
la Constituyente:

Un asesor espanol le vendio al M-19 la idea de la revocatoria, y ellos la
defendian con dos argumentos: uno, que era el Congreso el que iba a de-
sarrollar legislativamente la nueva Constituciéon y que entonces debia ser
un Congreso distinto al que se habia elegido antes de que esta existiera; y
dos, tenia que ser un Congreso que reflejara la nueva realidad politica del
pais, porque en las elecciones parlamentarias de 1990, el M-19 no habia
participado. El primer argumento era de caracter juridico politico: hay que
defender las instituciones que estamos aprobando, esto no se lo podemos
entregar a un Congreso enemigo de la Constituyente, ajeno, o por lo menos
extrano a estas ideas; eso tiene que ser un Congreso compenetrado con
las mismas ideas de la Asamblea para que su desarrollo sea apropiado,
para que no destruyan la Constitucién a través de las leyes estatutarias, y
de las leyes ordinarias. El segundo era un argumento politico: el Congreso
existente representaba al viejo pais politico, cuando la realidad politica ha-
bia cambiado con las elecciones de la Constituyente. Yo creo que ellos se
inspiraron en un régimen parlamentario, y en ese régimen es pieza maestra
de todo el sistema la disolucion del Congreso.

A pesar del entusiasmo del M-19 para impulsar la propuesta, agrupacion que
estaba movida en gran medida por los calculos electorales, cuando la iniciativa
adquirio fuerza, las voces contrarias a ella fueron muy numerosas, tanto dentro
como fuera de la Constituyente. En efecto, por fuera de la Asamblea reaccioné de
manera particular, como era logico, la clase politica tradicional. Un buen ejemplo
de la forma como buscaron oponerse a la revocatoria, lo trae Armando Novoa:

148 De la Calle. Op. cit. p. 195.



Habia una tensioén muy fuerte. Es mas, Carlos Holguin Sardi, jefe del partido
Conservador dijo, de manera textual: si hay revocatoria del Congreso corre-
ran rios de sangre por las escaleras del Capitolio Nacional. Y algo similar
habia afirmado Lopez Michelsen semanas atras.

Por su parte, y también desde el seno del liberalismo, el expresidente Turbay
Ayala igualmente se puso de parte del Congreso y lo defendio con un argumento
que, al menos formalmente, tenia una l6gica impecable:

[...] la revocatoria del mandato no puede considerarse una reforma a la Constitu-
cion, sino que contiene todas las caracteristicas de un acto politico que requiere
de un mandato especifico del constituyente primario. Ese mandato no quedd
incluido en la papeleta de las elecciones del 9 de diciembre Gltimo y proceder mas
alla de lo que el constituyente expresamente dijo carece de toda legitimidad.'*?

Al interior de la propia Asamblea, desde un comienzo la decision fue objeto de
una fuerte oposicion, a cuya cabeza se puso con mucha tenacidad el expresiden-
te Misael Pastrana Borrero. Sin embargo, como él mismo lo dejé dicho:

No soélo no fui escuchado sino ignorado, lo que me determin6 retirarme de
la Constituyente para no ser complice, ni siquiera pasivo, de ese atentado
contra el mandato dado, el respeto debido a los pactos, y el abuso de poder
encaminado a disolver lo que hacia tan solo un ano habia constituido con
ocho millones de votos acto de voluntad popular.1%°

Esa renuncia no solo prueba el grado de crispacion a que habia llegado la discu-
sion, sino que con ella se generd uno de los momentos mas tensos de la vida de
la Constituyente, segun lo relata el exconstituyente lvan Marulanda:

Cuando se produjo el evento en el que se revocé el mandato del Congreso y se
convocd a elecciones, en la sesion del otro dia por la manana, el expresidente
Pastrana, que era un hombre muy respetable, una persona muy importante en
la Constituyente, renuncid. Era el tnico expresidente de la Republica y, ademas,
un companero de trabajo excepcional, no sélo por su ilustracion y su dignidad,
sino por su sencillez, su camaraderia, su calidez, y su humildad. Era un consti-
tuyente mas, pero naturalmente un hombre excepcional, era como un soporte
moral y politico muy importante para el conjunto de los constituyentes, que lo
queriamos y lo valorabamos mucho. De pronto pide la palabra y lee un docu-
mento muy breve, muy sencillo, muy respetuoso, renunciando a la Asamblea,
porque no estaba de acuerdo con lo que habiamos hecho, porque le parecia que
habiamos excedido nuestras funciones, nuestras atribuciones, nuestros poderes

149 Citado por De la Calle. Op. cit. p. 199.

150 Y agregaba: “Hoy, cuando tantos niegan responsabilidad en ese estropicio, mas me enorgullezco de lo que
con conviccion califico como digno proceder republicano”. Memorial... Op. cit. p. 221.
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y habiamos cometido una arbitrariedad. En ese momento, tambale6 la Consti-
tuyente. Senti, y creo que todos sentimos, que se tambaleaba su legitimidad y
que se iba a aprovechar esa coyuntura, esa circunstancia, para desnaturalizarla,
para desvariarla desde afuera. Y era que muchos poderes en Colombia que-
rian desquiciarla y cerrarla. Pero entonces ocurrié algo muy interesante y fue
que empezaron a pedir la palabra los constituyentes y a hablar cualquier cosa,
como sin sentido, algo deshilvanado, como que no obedecia a nada. La gente
hablando, como para que no nos atrapara el abismo mientras pensabamos. De
pronto Lorenzo Muelas, indigena guambiano, un constituyente de una dignidad
proverbial, un hombre espectacular por su decencia y por su autenticidad y por
todo lo que él representaba, pidié la palabra y dijo: senor presidente, senores
constituyentes, nosotros nos demoramos quinientos anos para llegar aqui 'y de
aqui no nos vamos. Y se sentd. Y se acabo la conmocion, porque la Asamblea
reanudod su marcha.

En relacion con ese gesto del expresidente Pastrana, el exconstituyente Augusto
Ramirez Ocampo afirma que él:

Se jugd a fondo en el tema de la revocatoria del Congreso, pues le parecia un
antecedente gravisimo. Incluso fuimos a ver al presidente Gaviria, quien nos
invitd a almorzar. Alli el expresidente Pastrana le pregunto tres veces durante el
almuerzo que si él iba a apoyar la idea alocada de cerrar el Congreso, y el presi-
dente Gaviria, tres veces lo negd. Cuando a la salida le indagué por qué le habia
hecho al presidente la misma pregunta tres veces, me dijo, porque yo queria
que, como Pedro, me lo negara tres veces.

Claro que al interior de la Asamblea Constituyente el expresidente Pastrana no estaba
completamente solo. Al menos dialécticamente hubo otras voces que discreparon de
esa decision. Asi por ejemplo, Alberto Zalamea Costa dice haber tenido:

Una posicion muy critica en relacién con la revocatoria y consideraba que no se
podia ni se debia clausurar el Congreso que existia en ese momento, a no ser que
se hubieran dado las pautas absolutamente revolucionarias que habrian justifica-
do estos cambios. Ademas, porque el acto de convocatoria, la famosa papeleta
no daba para todo eso. Pero en fin, como aqui pasan por encima de toda norma.

Pese a la radical oposicion de muchos sectores, la fuerza incontenible de los he-
chos, el exacerbado ambiente a favor de la Constituyente, la voluntad presidencial,
la claudicacion de Lopez Michelsen, entonces jefe del liberalismo, y el inveterado
desprestigio del Congreso, coadyuvaron a que finalmente ese hecho, de naturaleza
tan controvertida, se pudiera llevar a cabo. Y es que como explica el exconstituyente
Jaime Arias Lopez:

La revocatoria del Congreso tenia que darse por una razon fundamental: el
escenario politico del pais cambio, las instituciones cambiaron, las normas



sobre redistribucién del poder publico cambiaron. Eso ameritaba que hubie-
ra un cambio en el Congreso de la Republica y que fuera necesario convocar
a elecciones. En eso hubo unanimidad porque cuando se celebro el acuerdo
en la Casa de Narino, actuaron todas las fuerzas politicas que habian venido
actuando hasta ese momento, no se excluy6 a nadie.

Y agrega un elemento de especial importancia para comprender el contexto en el
que se dieron los hechos:

De pronto hubo algunas voces que también pidieron la revocatoria del Presi-
dente de la Republica y Antonio Navarro anuncid que iba a llevar dos tracto-
mulas de firmas que habia recogido para ese efecto, pero que nunca llegaron
a la Asamblea. Claro estd que la revocatoria del Presidente no tenia eco,
porque no tenia presentacion y porque habia la sensacion de que esa era una
institucion que habia sido disminuida en sus poderes, especialmente porque
el objetivo en materia de la tridivision del poder fue fortalecer el Congreso y
restarle poder al régimen presidencial para que el sistema parlamentario pu-
diera llegar a establecerse y a garantizar la autonomia y la independencia de
la rama judicial y de los demas érganos de control. Ese fue el esquema con el
que se trabajo en la Asamblea. Entonces, para nosotros el nuevo régimen pre-
sidencial no ameritaba que se cambiara al Presidente de la Republica, aunque
eso se ventilo y se habld en los pasillos, pero nunca tomé fuerza. En cambio,
la propuesta de revocatoria del Congreso fue practicamente unanime.

Y lo fue tanto, que Armando Novoa considera que fue “La propuesta mas popular
que hubo en la Asamblea Constituyente”.

Una vez se hizo ineludible la realidad de la revocatoria, los diferentes actores
pasaron al campo de la estratégica defensa de sus propios intereses politicos.
Tenemos asi que desde el sector liberal:

Con argumentos iguales a los del Gobierno, Serpa se opuso a la revocatoria
del Congreso, aunque en el terreno de la tactica politica fue mas alla, al pro-
poner que los constituyentes se inhabilitaran, no sélo para el Congreso sino
también para la Presidencia. La jugada era obvia y estaba dirigida al rincén
de las agujas, esto es, encaminada de manera certera a poner en salmuera
las aspiraciones de sus promotores [de la revocatorial, Gdmez y Navarro. La
reaccion de ambos, casi calcada la una de la otra, llevo a Serpa a hablar de
la existencia de una coincidencia defensiva entre ambos.!5!

Por su parte, Luis Guillermo Nieto Roa describe la manera como Salvacion Na-
cional jugo sus cartas a lo largo de este episodio:

151 De la Calle. Op. cit. p. 160.
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Se buscaba acabar con la clase politica anterior para darle paso a una nue-
va. Por eso, en nuestro proyecto inicial se contemplaba que la Constituyente
se convirtiera en asamblea legislativa durante dos anos, al cabo de los cua-
les se convocaria a elecciones. Se incluia la prohibicién para los antiguos
congresistas de volverse ministros, y eso con un proposito muy claro, que
los instrumentos de poder clientelista que tenian los congresistas se les ex-
tinguieran y llegaran a una nueva confrontacion sin ese poder. Se buscaba no
s6lo cambiar la estructura de funcionamiento de los poderes politicos, sino

te Navarro, pero después se dejo seducir por los liberales.

Desde la optica de Fabio Villa Rodriguez, quien también pertenecio a la bancada
del M-19, se presenta una lectura bastante novedosa de esos hechos, al menos
porque trata de sacarlos de la drbita de la simple componenda politica:

Esa iniciativa surgio porque cuando empezd a trabajar la Constituyente,
en el Congreso comenzaron a surgir voces de todos los congresistas tra-
dicionales contra ella. Entonces la Constituyente dio una discusién sana,
y es que tenia que evitar un choque de poderes. Asi pues, la decision de
disolver el Congreso no fue una decisién politica, sino una decision insti-
tucional para evitar una confrontacién de poderes entre la Constituyente
y el Congreso, porque ambas instancias, dotadas con poderes delegados
de reforma constitucional, y funcionando al tiempo, podian generar unos
choques inmensos. Entonces, fue una decision institucional, no politica.
Después adquiere connotaciones politicas, y luego esas connotaciones
politicas terminan siendo anuladas por el acuerdo en la Casa de Narifio
entre Alfonso Ldépez, César Gaviria, Alvaro Gémez y Antonio Navarro,
que dejo sin efecto esa decision importantisima que era la posibilidad de
hacer un gran cambio en la politica colombiana, sacando del Congreso
a todos los caciques tradicionales que no servian para nada y de los que
el pais estaba realmente cansado y que hoy, 15 anos después, siguen
siendo parlamentarios. Y eso se frustro, porque el acuerdo impidio la
eleccion de los constituyentes al Congreso y habilitd la reeleccion de
todos los que venian y entonces el Congreso volvio y se constituyd. Pero
permitirles volver y negarle a los Constituyentes ir al Congreso, fue como
entregarle el nifio a Herodes. Nosotros hicimos la Constitucién pero se la
entregamos a Herodes para que la desbaratara.

Anos después de ocurridos esos hechos, la sensacion general entre los consti-
tuyentes es que en medio del proceso de negociacion politica para sacar avante
la propuesta, Antonio Navarro convirtié su triunfo politico mas estratégico en la
Asamblea —la revocatoria del Congreso—, en una estruendosa derrota. Y ese fue
un error que a la postre, le iba a costar la desapariciéon a la novel agrupacion
politica que él orientaba. Por eso, vale la pena saber como ve el propio Navarro
esos hechos, ahora que estan decantados por el paso del tiempo:



Se ha dicho muchas veces que eso fue un error, porque el resultado del
proceso no hubiera sido el que fue si nosotros hubiéramos sido candidatos.
Pero creo que cometimos otro error distinto, sin el que hubiera resultado una
eleccion del Congreso diferente, aun manteniéndonos en la inhabilidad. El
error fue no haber obligado a tener listas tnicas a todos los partidos. Quien
nos vendio la tesis de que no lo hiciéramos fue Alvaro Gdmez, nos decia que
nosotros nos mantuviéramos organizados y que ellos se dispersaran en 50 o
100 listas. Pero se demostro al final el éxito de la llamada operacién avispa,
porque perdieron todas las listas que estaban organizadas y cerradas. La
Alianza Democratica M-19, que fue la primera y mas votada, la de Andrés
Pastrana, Nueva Fuerza Democratica, que fue la segunda, y el Movimiento
de Salvacion Nacional, que fue la tercera. La primera saco 9%, la segunda
8%, y la tercera, 5%, que equivalen al 22% de la votacion; mientras que los
de la operacion avispa consiguieron el 78%. Si hubiéramos obligado a listas
cerradas, creo que otro hubiera sido el escenario, porque una sola lista del
liberalismo, una sola lista del partido conservador, una sola lista de la AD-M19,
una sola lista de cada uno de los partidos, hubiera conducido a un resultado
totalmente distinto. En sintesis, creo que fue mas grave no haber exigido
listas Unicas, que el hecho de que nos hubiéramos auto inhabilitado.

Pero Gustavo Zafra hace una lectura mucho méas descarnada de la actuacion de Na-
varro, con la que, logicamente, compromete su habilidad como negociador politico:

Navarro cometio el error politico de su vida, y es que se trajo a un idedlogo
socialista espanol, Jordi Solé Tura, que le dijo que lo Gnico que no era nego-
ciable es que se podia revocar el Congreso. Y obviamente eso es entendible
en un modelo como el espanol, de democracia parlamentaria y de monar-
quia constitucional, donde los congresos son revocables porque asi son los
regimenes parlamentarios. Seguramente Navarro no entendia los modelos
constitucionales y se la jug6 a ese procedimiento sin tener en cuenta que
la dindmica electoral colombiana funciona diferente a la espanola. Por eso,
termind noqueado por el expresidente Lépez, que le aceptdé como jefe del
partido liberal la revocatoria del Congreso pero con dos condiciones: que
los constituyentes quedaran inhabilitados, y que las elecciones de congreso
coincidieran con las de gobernadores. Ahi lo noqued. Lo noqued porque las
elecciones de gobernadores mueven todas las maquinarias politicas y era
evidente que las iban a mover. Y al inhabilitar a los constituyentes, Navarro
y Alvaro Gémez se hicieron el hara kiri, porque no era lo mismo una lista
del M-19 encabezada por Navarro, con todo el respeto que le tengo a Vera
Grave, y no era lo mismo una lista encabezada por Alvaro Gomez que por el
hermano, con todo el respeto que le tengo al hermano. No era lo mismo, y
obviamente, el M-19 no pudo mantener su proyecto politico en el Congreso
con el peso que tuvo en la Constituyente.

Asi pues, es forzoso concluir que inhabilitar a los constituyentes significo, ni
mas ni menos, como lo sostiene Alvaro Echeverri Uruburu: “Decapitar una nueva
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clase politica en el pais y dejar en manos de la clase politica tradicional, la regla-
mentacion y el desarrollo de la Constitucion. Eso fue un error, un gran error de
Navarro”. De la misma manera, Armando Novoa, que estaba tan cerca al M-19,
tiene su propia interpretacion de estos hechos:

Sin duda, el expresidente Lopez Michelsen y César Gaviria le propinaron
una derrota estratégica a Antonio Navarro en la mesa de negociacion. Sin
matar a ninguno de sus lideres, fue una derrota de alta politica debida a
la ingenuidad y a la falta de conocimiento del funcionamiento del sistema
politico electoral. Por eso, ese acuerdo que se hizo para inhabilitar a los
constituyentes y para revocar el mandato a los congresistas no conté con
el aval de Alvaro Gomez Hurtado, que si sabia como se gestaban las cosas
desde adentro y que vio con reservas la forma como se hizo el acuerdo.
He ahi una pieza clave para saber por qué se hizo una nueva Constitucion
y desaparecio la fuerza politica que habia dado lugar a su expedicién y por
qué hubo una especie de retorno de los brujos después de su expedicion.

Seguidamente, el mismo Novoa agrega otros elementos de analisis que permi-
ten entender mejor la razdén por la cual el acto méas audaz de la Constituyente
termind en un costoso fracaso politico para quienes lo impulsaron:

Las reglas para elegir el nuevo Congreso fueron las mismas que existian
en el escenario preconstituyente, salvo por la circunscripcion nacional y la
tarjeta electoral. Pero esas ventajas que contemplaba la nueva Constitucion
fueron anuladas por la operacion avispa y la estrategia de fraccionar el par-
tido liberal para llegar con candidatos individuales y volverse mayoria en el
Congreso postconstituyente.

Y agrega, como buen conocedor de la realidad interna de la AD-M19, que:

Hubo un desenfoque de una ingenuidad histérica absoluta, porque todo se
dejo al arbitrio de una nuevas fuerzas politicas, al juego electoral, pero sin
cambiar las reglas electorales de ese momento. Si hubiera existido lista
Unica, cifra repartidora, umbral, etc., la votaciéon que obtuvo el M-19 en el
escenario postconstituyente hubiera sido un triunfo, pero la opinion publica
la entendié como una derrota porque las Unicas listas que se presentaron
agrupadas fueron la Alianza Democratica y Salvacion Nacional; mientras que
los jefes de los partidos tradicionales todos se fueron en operacion avispa.

Carlos Lleras de la Fuente, resalta, casi recriminatoriamente, que la Asamblea
tuvo la ocasion de haber optado entre dos posibilidades:

[...] crear las inhabilidades de los constituyentes para ser congresistas y
simultaneamente la de los integrantes del Congreso para hacerse reelegir
o dejar en libertad a unos y otros para presentar sus nombres a la con-
sideracion de los ciudadanos y deferir a éstos la decision final [pero] Se



aceptaron, gracias a la habilidad presidencial y al error de juicio de Antonio
Navarro, las inhabilidades de los constituyentes [yl Por peticion del presiden-
te no se impusieron inhabilidades a los entonces miembros del Congreso.!%?

Lo cual, en palabras de Gustavo Zafra supuso que:

Los constituyentes cometimos el error -me incluyo- de leer mas la urbani-
dad de Carreno que a Maquiavelo. Entonces, la urbanidad de Carreno nos
decia que no nos podiamos sentar en el puesto de los congresistas revoca-
dos, porque eso era de pésima educacion. Si hubiéramos leido a Maquiave-
lo, habriamos visto que la Unica manera de implantar el modelo por medio
de leyes y desarrollar la Constitucion de 1991, era presentandonos como
candidatos al Congreso. La mayoria, en ese momento, teniamos el respaldo
de la legitimidad politica de la Constitucion, que tenia en las encuestas entre
el 80 y el 90% de legitimidad. Entonces hubiera sido muy facil para noso-
tros ser elegidos congresistas. Esa hubiera sido una opcion mas de ciencia
politica que de urbanidad de Carreno.

Claro que sobre esta espinosa cuestion, lvan Marulanda tiene otra forma de pen-
sar, y excusa a sus companeros de esa aparente falta de vision politica:

Cerramos el Congreso, pero nos inhabilitamos para participar en las elec-
ciones a las que nosotros convocabamos. Y eso fue un acto de ética, un
acto muy respetable que le dio apoyo moral a esa decision, porque no podia
pensarse que ibamos a cerrar el Congreso, para nosotros abrir un espacio
a nuestro futuro politico. Si nos hubiéramos presentado a esas elecciones,
hubiéramos barrido porque habia un prestigio enorme de los constituyentes
en el pais. Incluso, se hablaba de un partido de la Constitucién, que todos
fuéramos en una sola lista, y nos hubieran elegido a muchos. Pero tuvimos
el valor moral de renunciar a esa posibilidad para poder hacer lo que se hizo
con el cierre del Congreso.

Sin embargo, a renglén seguido reconoce que:

Creo que fue una tragedia para el pais que los constituyentes no hubieran
podido participar en los desarrollos, la interpretacion y de evolucion de la
Constitucion y que ella hubiera caido en manos arcaicas, que no entendian lo
que habiamos hecho, que no lo querian entender, y que no les importaba. No-
sotros sabiamos perfectamente de qué estdbamos hablando y para nosotros
ha sido una frustracion enorme ver la Constituciéon congelada, inmavil.

Sobre estos hechos, hay una sintesis tan afortunada y lucida como descarnada.
Es la que presenta Hernando Yepes Arcila, quien emite un duro juicio en relacion
con estos acontecimientos:

152 Lleras de la Fuente. Op. cit. pp. 28y 30.
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La revocatoria y disolucion anticipada del Congreso fue una agresion al
ordenamiento y una agresion a la realidad politica del pais. La verdad es
que la idea original de la Asamblea Constituyente era que debia respetar
los periodos de los poderes nacionales, lo cual era una norma de profilaxis,
encaminada a impedir que ella desbordara su tarea constituyente y pasara
a ser un poder que remueve 0 que esta en capacidad de ejercer soberana-
mente una potestad sobre todos los demas poderes. Sigo pensando que la
posicién que entonces tomo la bancada en la que participé fue la adecua-
da. La bancada del Partido Social Conservador fue la Unica que se opuso
radicalmente y en bloque a la revocatoria del Congreso, hasta el punto de
que el expresidente Misael Pastrana, jefe de la misma, pensé que esa era la
posibilidad limite de su presencia en la Asamblea y se retird de ella al con-
siderar que ese hecho era un golpe de estado, no sélo porque el Congreso
habia sido fruto de un proceso regular donde ocho millones de colombianos
le concedieron las credencias, sino también porque se trataba de un Con-
greso promisorio que habia presentado un altisimo nivel de participacion
de sus componentes con la incorporacion de gente muy prometedora en
la vida politica como nuevos congresistas. Efectivamente, a lo largo de su
trabajo, de su ejercicio, vemos que habia llegado incluso a la adopcion de
una reforma tributaria que tenia un serio alcance, tal vez la mas importante
que se ha hecho en los dltimos 20 afios. Entonces todo esto hacia evidente
para nosotros la inexequibilidad de la conducta de la Asamblea en relacion
con la disolucion del Congreso.

Ahora bien, eso desde el punto de vista juridico y como una parte del entorno
politico, pero también hay que darse cuenta de que las fuerzas mayoritarias
probablemente no tenian otra alternativa. Para ellas, entregar la nueva Consti-
tucion a un Congreso viejo, era someter la Constitucion a un proceso de con-
trarreforma inmediata. Habia dirigentes muy activos e importantes en la vida
nacional que habian ya declarado la guerra a buena parte de las iniciativas que
iban a formar parte de la nueva Constitucion. Entonces, es verdad que para
las fuerzas mayoritarias, hablo desde la otra orilla desde luego, y a quince
anos de distancia, resultaba dificil mantener la nueva Constitucién con la vieja
clase dirigente del pais. Por supuesto, no todos los célculos que presidieron
la decision estan fundados en razones altruistas. Habia también la conciencia
de que era la oportunidad de que quienes habian obtenido un éxito politico
singular en la conformacién de la Asamblea, pudieran perpetuarse y barrer
la clase dirigente nacional. Los calculos salieron mal, y ya sabemos por qué:
se trataba de noveles estudiantes enfrentados a la sabiduria y experiencia de
un hombre como Alfonso Lépez. En resumen, revocar el Congreso parecia el
precio necesario de una nueva Constitucion.

Consumada esa costosa decision politica, y vista con el prisma de los anos, pa-
rece existir cierto consenso en el sentido de aceptar que la revocatoria del Con-
greso fue una propuesta que se quedd a mitad camino, no so6lo porque los consti-
tuyentes se autoinhabilitaron, sino porque, como se vera, también desdenaron la



posibilidad de convertirse en un legislador temporal. Ademas, porque incurrieron
en el grave error de no haber blindado a la Constitucién contra reformas advene-
dizas. De tal suerte, que la revocatoria del Congreso es una decision que, mirada
con la dptica de los anos, parece haber constituido un gravoso error historico,
porque ese debate consumid una muy significativa porcion de las energias de la
Constituyente, y también, y sobre todo, porque la historia ha venido a demostrar
que fue una medida inocua, porque nada impidi6é que se reprodujera el Congreso
y perpetuara las viejas y deleznables practicas que tanto malestar social ge-
neran, y que tanto dano le hacen al auténtico espiritu de la Constitucion. En su
momento, de manera previsora, ambos riesgos los habia advertido Alberto Zala-
mea Costa: “Los debates pierden interés y comienzan a politizarse. Lo unico que
conmueve a la Asamblea es la posibilidad de clausurar el Congreso esbozada
por Navarro. ;Para qué? Se sabe que volvera parte de los mismos”.153

Y para desventura de la nueva Constitucion, este prondstico se cumplié cabal-
mente, de tal suerte que como ha dicho Ignacio Molina Giraldo: “Fueron reelegi-
dos los mismos pero con rabia contra la Constitucion”.

Posiblemente otra muy distinta hubiera podido ser la suerte de la Constitucion si
en su momento se hubiese acogido integralmente alguna de las propuestas que se
ventilaron y que iban mas alla de la simple revocatoria del Congreso. Una de ellas
planteaba que la Asamblea debia convertirse en 6rgano legislador, al menos por
un tiempo prudencial, tal como lo deja testimoniado este mismo exconstituyente:

Lleras de la Fuente propuso que acabaramos el Congreso y lo cerramos para
reglamentar la Constitucion, que nos declararamos un Congreso reglamen-
tario, porque nadie como nosotros sabia lo que queriamos decir, entonces
teniamos que hacerlo nosotros mismos en otros seis meses. Pero no aproba-
ron esa propuesta. Anos después, cuando de palacio nos invitaron para algun
aniversario de la Constitucion, Rodrigo Lloreda me decia ;Sabes una cosa
Ignacio? Carlos Lleras tenia razén, si nos hubiésemos declarado un Congreso,
hubiéramos reglamentado la Constitucion. Lo mismo pienso yo, si la Constitu-
yente se hubiera declarado reglamentaria, este pais estaria 20 anos adelante,
aunque ese hecho democraticamente hubiera chocado mucho, pero cada
articulo se hubiera desarrollado conforme a lo que se compuso.

Con una orientacion similar se ventilaron otras ideas, como la que presentd
Jaime Castro:

Propuse una formula segun la cual, si el problema era que sectores de
la Asamblea no tenian participacion en el Congreso, lo podiamos ampliar,
que la Asamblea Constituyente dijera cuantos senadores y representantes

153 Op. cit. p. 103.
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habia que darles a los grupos que no tenian participacion. La presenté con
exposicion de motivos, pero entonces dijeron que esa propuesta conducia
a un Congreso muy numeroso, en un contexto en el que se estaba hablando
de reduccion de ese organo. Respondi que era solo para ese Congreso,
era para lo que restaba del periodo, y que el Congreso reducido que se
planteaba comenzara en 1994. También se alegd que la Asamblea Consti-
tuyente no tenia facultades para elegir congresistas, a lo cual respondi que
si teniamos facultades para revocarles el mandato, légicamente también las
teniamos para nombrarlos.

Similar a la anterior, pero mas radical todavia, se discutio otra iniciativa, alterna-
tiva al simple cierre del Congreso, segun lo testimonia Alvaro Echeverri Uruburu:

Edmundo Lépez Gomez hizo una propuesta que me parecid muy sana y
mucho mas razonable que revocar el Congreso y convocar a nuevas elec-
ciones. Decia él que el marco politico del pais se abrid con la Constituyente,
que era evidente que el Congreso no representaba la nueva realidad politica
a partir del surgimiento del Movimiento de Salvacion Nacional, del M-19,
y de grupos evangélicos que se manifestaron en la Constituyente. Propo-
nia, entonces, integrar la Asamblea al Congreso. Yo veia con simpatia esa
propuesta porque no se revocaba el Congreso, que, bien o mal, habia sido
elegido popular y democraticamente, con los vicios del sistema electoral
colombiano (un sistema clientelista, con compra y venta de votos y trasla-
do de electores), es cierto, pero eso ha sido asi y nadie garantizaba que
en unas nuevas elecciones no iba a ser asi, como efectivamente sucedio.
Entonces, no revocarlo nos daba a nosotros una gran ventaja, y era que no
ibamos a tener un Congreso enemigo de la Constitucion. Y el hecho de que
los constituyentes entraramos a ser parte del Congreso, permitia que los
desarrollos de la Constitucion pudieran ser mas faciles, con un Congreso
gue no se sentia revocado, que no se sentia atropellado. Por eso, esa pro-
puesta me parecid mas saludable, y muy dentro del espiritu de convivencia
y de tolerancia que la Constituyente expresaba. Me parecié siempre que la
revocatoria era sembrar un germen de inconformidad y de revanchismo de
parte del legislativo contra la Constitucion y efectivamente asi fue.

Finalmente, los objetivos politicos que se perseguian con esta drastica medida
no se alcanzaron, porque debido a una mezcla de ingenuidad y buenas intencio-
nes, los grupos politicos que mas jalonaron esta propuesta tuvieron que pagar
un alto precio por ella en la siguiente eleccion parlamentaria:

[...] el resultado de las elecciones de 27 de octubre de 1991 se encargd
de demostrar que el pais carece de cultura politica pues, colocados los
ciudadanos en la posicion privilegiada de escoger libremente un Congreso
nuevo, optaron por reelegir casi en su totalidad el viejo contra el cual clama-
ban continuamente; [...] a ese resultado se llegd en buena parte gracias a
las inhabilidades de los constituyentes; los movimientos politicos que tanto



influyeron en el desarrollo de la Asamblea (MSN y M-19) al quedar desca-
bezados y perder buenas partes de sus gentes, fueron borrados en las
elecciones por los barones electorales.!5

Y no se puede cerrar este complejo capitulo sin anotar que la forma como se
definié la revocatoria del Congreso, supone, de alguna manera, una sombra, otra
mas, sobre la legitimidad de la Constituyente, pues esa fue una decision que en
ultima instancia se tomd por fuera de ella, concretamente mediante el llamado
acuerdo de la Casa Narino, firmado el 8 de junio de 1991 por el presidente Cé-
sar Gaviria, los tres presidentes de la Asamblea, Alvaro Gémez Hurtado, Horacio
Serpa Uribe y Antonio Navarro Wolff, y el expresidente liberal Alfonso Lopez
Michelsen. Logicamente, y sin ningun efecto, los delegatarios miembros de las
fuerzas politicas excluidas del acuerdo denunciaron con vehemencia dicho pacto
porque, con él, nuevamente quedaban por fuera las agrupaciones politicas mino-
ritarias. Ese pacto definid, ademas de la revocatoria del Congreso, la fecha para
convocar a elecciones anticipadas y el compromiso de la Asamblea de otorgarle
facultades extraordinarias al ejecutivo para que legislara durante el periodo de
cierre del Congreso. Por esta via, el gobierno tuvo la posibilidad de reglamentar
figuras tan importantes y novedosas como la Corte Constitucional y la accion
de tutela, lo cual se constituyd en un hecho sin precedentes de reiteracion de
desconfianza hacia el legislador.

Esa grave conducta incluso pretendio tener mayores alcances, tal como de for-
ma vehemente lo denuncia Hernando Londono Jiménez:

Faltaba lo mas vergonzoso: el infame intento de claudicacion del poder que
nos habia otorgado el pueblo soberano. Fue cuando se propuso una nueva
dictadura constitucional representada en forma omnimoda en el Jefe del Esta-
do, renunciando asi la Constituyente a ejercer el mandato supremo que se nos
habia encomendado. Se trato del que se llamoé Acuerdo Politico de la Casa de
Narino en donde como consecuencia del ignominioso contubernio entre cierta
clase politica representada en la Constituyente y el Presidente de la Republica
de ese entonces, se pretendio la prostitucion de la Constituyente, se rebajé y
se ofendio la dignidad de los delegatarios, cuando se quiso que renunciaramos
al mandato recibido, que nos convirtiéramos en los idiotas Utiles al servicio del
Jefe del Estado, para que fuera él el tnico en legislar, en desarrollo de la Carta
Magnay en reemplazo del Congreso de la Republica que ibamos a disolver. Tex-
tualmente se propuso lo siguiente: “Durante el receso del Congreso de la Repu-
blica sesionara una Comision integrada por 18 miembros que podran ser o no
Delegatarios, elegidos por cociente electoral en sesion plenaria de la Asamblea
Constituyente especialmente convocada para ese efecto el 2 de julio de 1991.
La funcion de la Comisién sera rendir concepto previo no obligatorio sobre los
decretos que el Presidente de la Republica vaya a dictar [...]".

154 Lleras de la Fuente. Op. cit. p. 31.
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Y agrega:

Asi se nos ultrajo por cierta camarilla politica aliada con el Gobierno de
ese entonces. Se quiso, en primer lugar, como se ha visto, una sesion
especial para dicha eleccioén, dos dias antes de firmarse la Carta Magna;
en segundo lugar, que los miembros que habrian de conformar la citada
Comision podian no ser Delegatarios, es decir, personas completamente
ajenas al compromiso moral de constituyentes, tal vez politicos adictos al
régimen o testaferros ideoldgicos de la clase dirigente; en tercer lugar, la
eleccion se haria por cociente electoral, lo que significaba que la mayoria
de los integrantes de esa Comision pertenecerian a los tres grupos politicos
mayoritarios de la Constituyente, y por supuesto, los mismos tres grupos
politicos que habia del Pacto de la Casa de Narifo, y en cuarto lugar, lo mas
grave, la gran claudicacién consistia en que dicha Comisién tendria como
funcién rendir concepto, pero no obligatorio, sobre los decretos dictados
por el Ejecutivo en desarrollo de la Constitucion.

Finalmente, queda una ultima cuestion por dilucidar, y es la referida a la falta de
reaccion politica del Congreso frente a la revocatoria, y que queda bien patente
en este relato De la Calle:

Cuando se aproximaba el 20 de julio, fecha prevista para la instalacion de
una nueva legislatura, recibi la visita del Presidente del Congreso, Aurelio
Iragorri. Al referirse a la disolucion del cuerpo legislativo, me dijo: ‘Vamos a
hacer respetar nuestros fueros frente al visible atropello que se ha consu-
mado. Ministro: el 20 de julio habra sangre en el Capitolio’. Como medida
precautelar, ordené a la policia que el 20 de julio, en la madrugada, se
tomaran las instalaciones del Capitolio, donde funciona el Congreso. Le dije
que lo hicieran discretamente, sin que desde afuera se pudiera apreciar la
presencia de la tropa. Ese dia festivo madrugué mas que de costumbre. Me
dirigi al Capitolio para estar pendiente de lo que pudiera ocurrir. Fuera de las
tradicionales palomas, nadie se asomo por alli.15®

155 Op. cit. p. 218.



7. LA CONSTITUYENTE Y LA PAZ

Sigo pensando, 15 afnos después, que la historia
colombiana hubiera cambiado fundamentalmente
si el bombardeo a Casaverde no se produce, y por
lo tanto, hubieran podido llegar constituyentes de
las FARC y el ELN al seno de la Asamblea. Estoy
seguro de que hubiéramos hecho la paz en ese
momento y el pais se hubiera ahorrado 15 anos
de tragedia.

Augusto Ramirez Ocampo

De forma certera, Marco Palacios ha dicho que:

Una de las cuestiones centrales que deben abordar los colombianos al co-
menzar el siglo XX es si el Estado cumple con las expectativas creadas en
la Constitucion de 1991 o si, pese a la expansion de sus ingresos, gastos
y burocracias, queda a deber su obligacion de mantener y preservar la paz
social.1%6

Y esta es una opinion que adquiere un especial significado en el contexto de un
trabajo sobre la Asamblea Constituyente, porque, como insistentemente se ha
dicho, la consecucion de la paz fue uno de los principales motores que agitd ese
proceso de transicion institucional. Es mas, fue el mandato imperativo, si cabe
la expresion, que se le impuso cuando se la eligid, tal como en su dia se dejo
expresado:

El factor que mas movié a la realizacion de la Asamblea Constituyente es
la triple guerra por la que atraviesa Colombia: la guerra de guerrillas, la de
los traficantes de drogas y la de los paramilitares, rodeadas por un difuso
halo de violencia generalizada. La mayor parte de los colombianos quiere la
paz a cualquier precio y se inclina a ver en la nueva Constitucién un medio
milagroso para alcanzarla.!’

156 Palacios y Safford. Op. cit. p. 585.
157 Restrepo, Luis Alberto. Op. cit. p. 55.
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Para comprender el alcance de esa angustia nacional por conseguir la
paz, es necesario tener presente que en el momento en que la Asam-
blea se reunid, en Colombia se podian distinguir de una forma bastante
transparente al menos dos escenarios de confrontacién. De un lado, un
conflicto con un componente esencialmente rural y que era planteado por
las diversas fuerzas guerrilleras desde los anos 60 y por los paramilitares
desde comienzos de los anos 80; y del otro, una confrontacién de claro
componente urbano que habia sido desatada por el narcotrafico también
a partir de los anos 80 y con la que buscaba forzar un proceso de nego-
ciacion con el Estado, en el que la punta de lanza era la prohibicion de
la extradicion de nacionales colombianos. Ambos conflictos tuvieron un
tratamiento muy desigual en el interior de la Asamblea, como se vera.

7.1 La Constituyente y la subversion

Primeramente nos ocuparemos de la posibilidad de la paz con la guerrilla, escenario
en el cual es necesario

[...] reconocer que la Constitucion de 1991 tuvo alcances importantes pero limi-
tados en la construccion de paz, pues ella en lugar de erigirse en un pacto funda-
cional democratico, se convirtio en una declaratoria de guerra integral a partir del
bombardeo al secretariado de las FARC en Casaverde el mismo 9 de diciembre
de 1990, cuando elegiamos delegatorios.!®

Y esta afirmacion es cierta en la medida que ese dia se llevé a cabo un operativo militar
en el cual se invirtieron miles de millones de pesos y con el que el gobierno buscaba:

... acabar con el mito de la inexpugnabilidad de ese supuesto Estado dentro del
Estado que era la sede del Comando Central de las FARC. Aquella debia ser la
operacion militar mas grande emprendida por el ejército colombiano desde la
ocupacion de Marquetalia, en 1964.15°

Ese operativo militar, que a la postre resulto fallido, enturbié profundamente, por no de-
cir que anulé completamente, las posibilidades de alcanzar la paz, que no sélo era un
acariciado anhelo nacional, sino que como se dijo, se habia constituido en una especie

158 Llano Angel, Hernando. “Constitucion, reforma politica y proceso de paz”, en Universitas Xaveriana N° 25,
Pontificia Universidad Javeriana Cali, agosto de 2001, p. 15.

159 Orozco Abad, Ivan. Después de Casaverde, Cien dias vistos por Cinep, N° 13, 1991, p. 15. Quien se-
guidamente afirma que: “El 5 de febrero, dia en que debia instalarse la Asamblea Nacional Constituyente, se
produjo la mas violenta arremetida de las guerrillas durante los tltimos anos. Alrededor de cincuenta atentados
se ejecutaron aquel dia a lo largo y ancho de la geografia nacional. De esta manera, la guerrilla quiso dar
una respuesta simbdlica a la toma de Casaverde. Y quiso significar, ademas, que la suya es una presencia
sin la cual la Constituyente no sera representativa de las fuerzas que determinan el sentido de la vida politica
nacional”. p. 16.



de mandato popular imperativo en la eleccion de la Constituyente. De tal suerte que
con el bombardeo a Casaverde: “El mensaje fue claro: en la asamblea habia espacio
para casi todos, pero no para todos”.160

Sobre esta cuestion, la mirada de Fabio Villa Rodriguez es muy drastica y
piensa que:

En el tema de la paz, la Constituyente logré muy poco, porque los acuerdos
de paz del M-19, el EPL, y otros, ya venian y en la Asamblea se estaban va-
lidando. La Constituyente no hizo la paz con el M-19 ni con el EPL, la validd,
la llevo al plano de la institucionalidad y los convirtié en actores legales. La
paz hubiera sido la paz con las FARC y por extension con el ELN, que era el
maés dificil, pero eso se frustrd desde la propia eleccion de la Constituyente
cuando el presidente Gaviria tomo la decision de asaltar Casaverde. Por
eso el gran responsable de la guerra de estos quince anos ha sido Gaviria,
porque impidio que la Constituyente fuera un escenario de paz que abriera
las puertas para que las FARC pudieran entrar a la vida nacional, lo cual
no fue posible porque ese grupo insurgente estaba agredido y golpeado.
Es que el ataque a Casaverde fue un golpe mortal porque no era el golpe
a un frente de esa agrupacion sino un golpe al Secretariado. Eso tenia un
impacto enorme sobre la capacidad de las FARC para discutir politicamente.
No sabiamos si ellos querian o no, pero lo que si sabemos es que no se le
permitio al pais saberlo.

Frente a la gravedad de esa decision presidencial, cuyas consecuencias,
dicho sea de paso, jamas fueron investigadas ni sancionadas politicamente,
resulta casi escandalosa la explicacion oficial que se ha querido construir.
Asi pues, son las palabras del propio Gaviria las que le dan vida a este pere-
grino argumento:

[...] la decision sobre esas acciones fue tomada por el ministro de defensa
y los comandantes de fuerza de manera autonoma. Cuando asumi mis fun-
ciones de presidente de los colombianos le manifesté al ministro y a sus
comandantes que ellas no tenian que pedir permiso para hacer presencia en
cualquier parte del territorio nacional [...] Apenas fui informado esa manana
de la eleccion sobre las acciones militares, no me molesté porque esa era
la regla que yo habia establecido. No me parecio la fecha mas afortunada,
pero no tenia reclamo que hacer y no lo hice.é!

La anterior explicacion le merece alguna reflexion a Gustavo Zafra Roldan,
quien dice:

160 Gomez Albarello. Op. cit. p. 262.
161 Gaviria Trujillo. Op. cit. p. 61.
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Quiero citar unas declaraciones que dio hace poco el expresidente Gaviria y
que explican un poco lo que sucedid. El se encontrd con unos proyectos de
la fuerza publica para hacer presencia en el territorio y de alguna manera le
paso lo mismo que a Kennedy con Bahia Cochinos: el ejército tenia montada
una estrategia y Gaviria no tuvo la independencia de un presidente recién po-
sesionado para poder fijarle una linea y una raya a las politicas militares que
se venian trabajando desde el gobierno anterior. El respet6 esa estrategia,
pero el efecto fue la imposibilidad de incorporar a las FARC al proceso de
paz de 1991 a partir del asalto a Casaverde. Eso es un hecho histérico irre-
futable y en eso, obviamente, hay una responsabilidad histérica del gobierno
de turno. Pero, definitivamente, tampoco se pude decir que la Constitucion
de 1991 no logré avances en la paz. La prueba es que el M-19 tuvo un enor-
me papel protagénico y de alguna manera su legitimidad politica surgio de
la Constituyente. Lo mismo sucedié con el EPL y con el Quintin Lame, que
se reinsertaron. De manera que yo diria que fue un tratado de paz a medias,
donde se quedd por fuera el interlocutor principal que eran las FARC.

A pesar de esta mirada un poco complaciente, es imperativo decir que el ca-
racter funesto de esa decision de Gaviria se aprecia mejor cuando se sabe,
como lo sostiene el Augusto Ramirez Ocampo, que realmente habia buenas
probabilidades de que la Asamblea hubiese avanzado en el camino de la paz,
ello gracias a que se habian adelantado conversaciones para que las FARC y la
Coordinadora tomaran parte en la Constituyente e incluso se habia avanzado
en temas como el numero de quienes debian representarlas, a la manera como
después se admitié en la Asamblea a cuatro representantes de los grupos gue-
rrilleros que habian entrado en los procesos de paz. A este respecto, de nuevo
Ramirez Ocampo anade que:

Una de las grandes justificaciones que quiso darsele a la Asamblea Consti-
tuyente, fue la esperanza de que se convirtiera en un verdadero tratado de
paz y con esa intencion empezamos los prolegémenos de la preparacion
de la misma. Infortunadamente, el 9 de diciembre de 1990, cuando nos
eligieron miembros de la Asamblea Nacional Constituyente, el entonces
presidente César Gaviria y su primer ministro civil de defensa, Rafael Pardo
Rueda, no tuvieron mejor idea para apoyar esa tesis que bombardear La
Uribe. Ese es un episodio que no ha sido aclarado en la historia nacional.
Le indagué personalmente a Rafael Pardo, incluso haciendo referencia a
su libro en que pasa sobre ascuas por ese tema, y la explicacion que él
me dio es que ellos habian ordenado el ataque pero que habian dejado
abierta la fecha para llevarlo a cabo porque en esa época llovia mucho en
el Caguan y se necesitaba que el ejército quedara con manos libres para
poder resolver la operacion en el momento climatoldégico mas oportuno.
Recientemente he oido al presidente Gaviria afirmar que esa fue una deci-
sion tomada por los militares. Cualquiera que sea la version, eso mato la
Constitucion como un tratado de paz, porque después de esa fecha, hubo
una manifestacion de las FARC y de la Coordinadora Nacional Guerrillera



Simén Bolivar, declarando una guerra frontal al Estado y diciendo que se
aplazaba sine die el problema de la paz.16?

Una reflexion similar sobre estos hechos, pero mas contundente en sus aprecia-
ciones, la hace Armando Novoa. El afirma que:

Instalada la Asamblea y cuando esta empezé a tomar una dimension no
prevista ni siquiera por sus propios gestores, en ella se integraron unas
comisiones para hablar con la Coordinadora Guerrillera. Pero ya habia un
ambiente muy resquebrajado, porque el mismo dia que se realizaron las
elecciones para la Asamblea, el Gobierno nacional habia autorizado, o por
lo menos no habia impedido, que se produjera el bombardeo sobre Casaver-
de, lo que significaba que a ellos se les iba a imponer una Constituyente. Y
eso fue una conducta absolutamente estupida, un error histérico gravisimo,
porque esos momentos tan excepcionales hubieran permitido que por la
dinamica que tenia el proceso, se hubiera podido explorar la posibilidad de
que ellos llegaran en algunas condiciones distintas.!63

Otra visién que resulta imprescindible sobre este particular es la de Antonio
Navarro Wolff, para quien el proceso de paz con las FARC no fructificd por
dos razones:

Primero, porque habia muerto en 1990 Jacobo Arenas, que era el real
jefe politico de las FARC y Jacobo era un hombre muy interesado desde
siempre en la Asamblea Constituyente. Para él, la constituyente era un
escenario ideal para un acuerdo de paz. Y en segundo lugar, por el ata-
que de Casaverde, coincidiendo con la fecha de las elecciones. Me atrevo
a suponer que si esas dos cosas no hubieran sucedido, probablemente
se hubiera podido lograr un acuerdo con las FARC para que participaran
en la Asamblea. Ahora bien, creo que el bombardeo a Casaverde fue un
error, fue una equivocacion del gobierno de Gaviria, porque no valord la
importancia que como acuerdo de paz podia tener la Constituyente. Es
mas, las FARC, pese a ese bombardeo, y a la ofensiva militar sobre Ca-
saverde, se reunieron con el gobierno pocos meses después en Caracas,
como una especie de herencia de Jacobo y de la importancia que él le
daba a la Constituyente. Marquez y Cano fueron a Caracas, a sentarse
con el gobierno, porque realmente la Asamblea era un hecho politico muy
importante. Si no se hubiera producido ese bombardeo y mejor todavia,

162 En su testimonio, Ramirez Ocampo agrega que ese escalonamiento del conflicto hizo pasar de 27, que
era el nimero de frentes que habia en ese momento en la guerrilla, a 64 cuando termind el gobierno Gaviria
después de haberse realizado la Constituyente.

163 Este, ademas, de manera rotunda afiade que: “El presidente Gaviria ha dicho que él no dio la orden
porque se sobrentendia que las fuerzas militares no necesitaban autorizacion para asegurar el mantenimiento
del orden publico en ningun lugar del pais. Pero es evidente que una decision de esa naturaleza no debi6 ser
realizada de manera inconsulta por las fuerzas armadas por lo que estos significaba de cara al proceso que
se estaba iniciando”.
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si no se hubiera muerto Jacobo Arenas seis meses antes, en el marco de
la Asamblea Constituyente, creo que las FARC hubieran tenido una alta
probabilidad de haber avanzado decisivamente en el proceso de paz.

Otty Patifo es otra voz que resulta muy valiosa, no s6lo porque llegé a la Consti-
tuyente como desmovilizado del M-19, sino también porque ha sido un reconoci-
do analista del fendmeno de la guerra irregular de nuestro pais. En relacion con
estos hechos, lanza un juicio muy severo sobre esta conducta desplegada por
el expresidente Gaviria:

Creo que él es una mezcla extrana entre un manzanillo y un sujeto que
tiene sentido de Estado también. Es una mezcla muy rara porque tiene la
mezquindad del manzanillo, pero también la comprension y la inteligencia
del estadista. Infortunadamente en ese momento, en la dimensién de la
paz, termind primando el manzanillo, cuando prefirié el bombardeo, aunque
él dice que no lo ordeno, que fue iniciativa de los militares y que como no
habia territorio vedado, pues llegaron a La Uribe. Pero hacerlo ese dia de la
eleccion fue una provocacion y una decision politica, no una decision militar.
Pasaron por encima de él, y como manzanillo, concilid. Ahi perdié su perfil
de estadista. A Gaviria le toco vivir tiempos histéricos muy importantes y
tuvo la inteligencia de entenderlo, pero la incapacidad también de asumirlo.
La paz de Colombia estuvo en sus manos, porque el narcotrafico, que erala
mayor amenaza para el Estado, se someti6 a la justicia, o por lo menos se
dejé encarcelar. Practicamente la mitad de la guerrilla estaba neutralizada,
y el ELN y las FARC también estaban dispuestas a iniciar un proceso de des-
movilizacion. Pero Gaviria veia un mundo comunista que habia colapsado y
asumio que el problema de las FARC era un problema de tiempo, y que era
mejor vencerlas que pactar con ellas. Y mire en donde estamos, por causa
de una vision de manzanillo, una visién miope, torpe, pequena y ademas
superficial, por no entender lo que eran las FARC. Pensaba que ellas eran
simplemente el brazo armado de un proyecto comunista, pero ellas son un
fendmeno mas complicado y nunca existieron gracias a un apoyo internacio-
nal procedente de Moscu o de otra parte.

Logicamente sobre estos mismos acontecimientos hay visiones diferentes, me-
nos pesimistas frente al operativo sobre Casaverde. Una de ellas es la que brinda
Juan Carlos Esguerra Portocarrero:

En buena medida, no obstante las invitaciones que se les hicieron, creo que
eso condujo al empecinamiento de las FARC y del ELN, a no querer partici-
par del proceso. Incluso hasta por radio nos comunicamos con ellos desde
la Constituyente, basicamente para invitarlos a que formaran parte del pro-
ceso. Estaban abiertas las puertas con ese propdsito y los mecanismos
que se definieron en la Asamblea, establecian que incluso quienes llegaran
tarde, todavia podian hacer parte de ella, y de hecho, asi lo hizo el Quintin
Lame por ejemplo, que llegd tarde pero alli llegd, y tuvo su puesto en ella.



Creo que lo de Casaverde tuvo mucho que ver con que las FARC y el ELN se
hubieran rehusado a hacerlo, pero tampoco estoy convencido de que esta
fuera la razon por la que no fueron, porque desde entonces a esta parte, no
ha habido muchas mas Casaverde y sin embargo, tampoco han atendido los
llamados que se les han hecho al entendimiento, a la paz y a la concordia.
De manera que a lo mejor, eso no es asi. En todo caso, es claro que si para
algo sirvio esa decision fue para disuadir y no para incitar.

Pese a ese mal comienzo propiciado por el ejecutivo, la Asamblea Constituyente
desplego serios esfuerzos, aunque estériles también, por alcanzar un acuerdo
de paz, tal como lo testimonia Jaime Arias Lépez:

.Qué tuvimos que hacer para poder escuchar la insurgencia y los grupos ar-
mados que habia en este pais? Pues desplazar una comision a La Uribe para
que se entrevistara con ellos, y algunos constituyentes como Alvaro Leyva,
Germéan Toro, Jaime Ortiz y yo, teniamos conferencias con ellos en distintas
oportunidades, y como resultado le entregamos a la Asamblea textos con
planteamientos que hicieron sobre diversos temas. Pero en ese momento
no existia la voluntad politica para acercarse a ellos.

El testimonio de Carlos Lleras de la Fuente, nos ofrece detalles mas puntuales
sobre la manera como se desenvolvié hasta ultimo momento esta, que debe ser
considerada la mayor frustracion de la Constituyente:

Mas adelante, hacia el mes de mayo, Alvaro Leyva llegd con un mensaje y
una caja de casetes de las FARC. Entonces, Misael Pastrana se par¢ y apo-
yo la propuesta de Alvaro Gomez de que enviaramos una delegacién a un
sitio convenido con las FARC para tratar de traerlos a la Asamblea antes del
ultimo debate, para que de esta forma pudieran participar en la elaboracion
final de la Constitucion.

Hay que agregar, ademas, que existe una intrahistoria hasta ahora poco conoci-
da y que permite entender en un contexto mas amplio, las multiples circunstan-
cias que van mas alla de Casaverde y que concurrieron para que la Constituyente
finalmente no lograra la paz. Tenemos asi que hay algunas percepciones segun
las cuales la Asamblea se desarrollaba en medio de un ambiente politico muy
enrarecido, a tal punto, que una propuesta de quienes eran amigos de la solucion
negociada, encabezados por Misael Pastrana con Aida Abello, Alfredo Vasquez
Carrizosa, Angelino Garzén y varias personas mas, consistente en que Manuel
Marulanda fuera invitado a hablar en la Constituyente, fue boicoteada por el
gobierno, Salvacion Nacional, y el Partido Liberal, asi como por otros constitu-
yentes que se opusieron. Esta version queda confirmada por el testimonio de An-
tonio Navarro, cuya voz, como se dijo, se hace imprescindible para comprender
en toda su dimension estos momentos cruciales:
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Hablé con las FARC y ellos pidieron que Marulanda pudiera ir a una sesion de
la Asamblea para hacer una intervencion. Pedian que nosotros apoyaramos
esa propuesta y que ayudaramos a conseguir los votos porque el gobierno
se oponia a esa posibilidad. Les dije que si apoyabamos la presencia de
Marulanda en la Asamblea y en contra del gobierno conseguiamos los votos
necesarios para hacerlo, qué seguia después. Y Alfonso Cano me dijo: no
sé. En ese momento cometi un error que todavia me parece fue desafor-
tunado, y fue decirles: pues si usted no sabe, déjenme que yo decida por
ustedes. Por supuesto, eso fue sumamente brusco y ahi se disolvio la reu-
nion, porque ellos debieron pensar que siendo los comandantes de las FARC
como me iban a permitir que decidiera por ellos. Sin embargo, me hice una
reflexion: cdmo vamos a dar esta pela frente a la opinion publica, frente a
la Asamblea, que venga el comandante Marulanda, pronuncie un discurso y
se vuelva para el monte y quedabamos nosotros manipulados por las FARC.
Naturalmente la respuesta no debid haber sido ‘déjenme que yo decida’,
sino ‘exploremos posibilidades’, ‘veamos qué puede seguir’, ‘busquemos
alternativas’, ‘discutamos cosas’. Eso es lo que debiamos haber hecho en
ese momento. Entonces, creo que me fue bastante mal, porque el M-19 no
pudo contribuir de manera directa a un posible avance del proceso con las
FARC y terminé enfrentado a ellas en ese caso especifico, por un error de
comunicacion. Sin embargo, la verdad es que en ese momento no parecia
haber ninguna condicion para que las FARC se incorporaran a la Constitu-
yente. Su Unica pretension era que el comandante Marulanda pudiera venir a
echar un discurso en la Asamblea. Y si hubieran estado decididos a mostrar
hechos de paz, por supuesto que esa era una propuesta que estabamos
dispuestos a apoyar.

Es evidente, pues, que pese a la buena voluntad y las buenas gestiones del
M-19, el ambiente general de la Asamblea no era propicio para acercamientos
de esta naturaleza, tal como se ratifica con el testimonio Jaime Arias Lopez:

Hubo varios momentos en que se presentaron situaciones bien complica-
das, unas que trascendieron a la opinidon publica, otras que no. Una que
trascendio fue cuando se sometié a votacion si Manuel Marulanda, el cura
Pérez, Caraballo y otros lideres de la insurgencia debian concurrir al seno de
la Asamblea. Eso fue un sabado y de esa sesion estuvieron a punto de reti-
rarse varias fuerzas politicas. Pero las intervenciones del ministro Humberto
de la Calle, Antonio Navarro y Horario Serpa, lograron que se volvieran a
calmar los animos. Alvaro Gdmez no estuvo presente. Las fuerzas armadas
también trataron de fijar una posicion en eso y entonces inmediatamente se
las puso en su sitio y las deliberaciones tomaron su rumbo otra vez.

La consecuencia de lo que se viene diciendo es que nunca se logro la presencia
de este grupo insurgente en el seno de la Asamblea, y al menos en este caso,
parece valido afirmar que nuestro pais se mantuvo fiel a la tradicion de que las
constituciones son cartas de batalla.



En pocas palabras, la Constitucion de 1991 no rompid la tradicion historica
de ‘las cartas de batalla’, tan bien descrita por Hernando Valencia Villa, sino
gue mas bien la matizd, pues entonces los militarmente desmovilizados se
sentaron a redactarla, en tanto los irreductiblemente rebeldes quedaron por
fuera.164

De todo esto, el resultado mas concreto, como es ampliamente conocido, es
que la Constituyente culminé sin alcanzar un pacto de paz integral, pues si bien
en su seno tuvieron cabida varios movimientos insurgentes, las dos grandes
facciones que entonces estaban en armas, las FARC y el ELN, nunca se desmovi-
lizaron. De hecho, después de veinticinco anos siguen en armas, y desconocen,
ademas, el orden constitucional establecido en 1991, aduciendo, entre otras
razones, que nunca fueron parte de ese consenso. Y si bien, como afirma el
Jesus Pérez Gonzalez: “Lo unico que puede hacer un cuerpo que legisla es crear
las condiciones para que la paz se dé, no es su responsabilidad la parte politi-
ca y administrativa de llevar a cabo esa paz”, hay que reconocer que esta es,
evidentemente, la mas grande frustracion del proceso constituyente de 1991. Y
ese es un hecho sobre el que:

[...] la légica militar y politicamente hegemonica del gobierno del expresi-
dente Gaviria tiene la mayor cuota de responsabilidad en lo sucedido, sin
subestimar la cuota que también le cabe a la FARC, al pretender burlar el
mecanismo de la eleccion democratica y acceder directamente por nego-
ciacion al seno de la Constituyente, en una especie de ‘revolucion por con-
trato’, como entonces la llamd el expresidente Lopez.16°

En honor a la verdad, es ineludible advertir que si bien el gobierno se equivo-
c6 ordenando el bombardeo de Casaverde y la Asamblea hizo lo propio al no
generar las condiciones necesarias para al menos escuchar a la Coordinadora
Guerrillera, no es menos cierto que la respuesta de las FARC frente a esa
accion fue consecuente con ese ambiente de crispacion, de tal suerte que,
como afirma Rafael Pardo Rueda: “El 5 de febrero, dia de instalacion de la
Asamblea Constituyente, se produjeron 50 atentados de la guerrilla. Esa sema-
na ocurrieron mas de 200 actos terroristas en todo el pais provocados por la
Coordinadora”.'%® Siendo ese el inicio de una escalada violenta desatada por la
subversion, que finalmente se concreté en 545 ataques durante el desarrollo
de la Asamblea Constituyente.

164 Llano Angel. Constitucion, reforma poltica... Op. cit. p. 16.
165 Ibidem. p. 16.

166 Pardo Rueda, Rafael. De primera mano: Colombia 1986-1994 entre conflictos y esperanzas, Norma,
Bogota, 1996, p. 364.
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Claro que no todas las lecturas que se hacen desde la academia comparten esta
mirada que concluye con el fracaso. Tenemos asi, y a pesar de la contundencia
de las evidencias que hemos presentado, que de nuevo Manuel José Cepeda, de
una forma ingenuamente declamatoria, sostiene que:

La busqueda de la paz ha sido una constante de nuestra historia constitucio-
nal. Pero la de 1991 es la primera Constitucion de Colombia que no nace del
triunfo en una guerra ni lleva al inicio de otra. Es un pacto social, un acuerdo
sobre lo fundamental, un tratado de paz fruto del didlogo entre adversarios
en un clima de tolerancia.'®’

Y anade:

A tal punto ha llegado la preocupacion por la paz que en tres disposiciones
transitorias, quizas como en ninguna en el mundo, la Constitucion habla
de ‘grupos guerrilleros’. En una se prevé el establecimiento de circunscrip-
ciones electorales especiales para grupos guerrilleros vinculados decidi-
damente al proceso de paz con el fin de facilitar su reincorporacion a la
vida civil. En otra se faculta al Gobierno por un periodo de tres afos con el
propasito de dictar normas especiales tendientes a mejorar las condiciones
economicas y sociales, para proveer a la organizacion territorial, a la pres-
tacion de los servicios de los territorios donde estuvieran presentes grupos
guerrilleros vinculados a procesos de paz con el Gobierno, asi como la inte-
gracion de los cuerpos colegiados municipales en dichas zonas. La tercera
otorga al Presidente amplias facultades para conceder indultos o amnistias
por delitos politicos.168

Infortunadamente, y a pesar de este esfuerzo retorico, la contundencia de la
espiral de violencia que se ha vivido en el pais bajo la vigencia de la Constitucion
de 1991, demuestra, a las claras, que al menos en este aspecto, ella ha sido
un evidente fracaso, salvo que el recién pactado proceso de paz con las FARC
avance de manera satisfactoria.

7.2 La Constituyente y la extradicion

La segunda estrategia desarrollada por la Constituyente para conseguir la paz,
fue resolver el problema de la extradicion, pues la prohibicion de aplicar esta
figura a los nacionales colombianos se habia convertido en la principal reivindica-
cion del narcotrafico en el marco de la violenta escalada terrorista que ese grupo
delincuencial habia desatado contra el Estado y la sociedad. Y es que no parece
desenfocado afirmar que muy a pesar de amplios sectores de la vida nacional, y

167 Cepeda Espinosa. Op. cit. pp. 353-354.
168 Ibidem. p. 354.



con cierta complacencia de la clase politica, la mafia se habia convertido en un
actor fundamental en la Colombia de esos anos, y habia logrado cooptar parce-
las muy significativas de la judicatura, el periodismo y otros sectores sociales, a
tal punto que, como se ha dicho:

[...] durante el proceso constituyente el narcotrafico desempend simultanea-
mente el rol de narcoterrorista, encarnado por Pablo Escobar, pero también
de actor politico en cabeza de Gilberto Rodriguez, el ajedrecista, como repre-
sentante de una gran coalicion de capos que patrocind la presencia de algunos
delegatarios y funcionarios dentro de la Asamblea Nacional Constituyente.'6°

El tema, pues, estaba a la orden del dia y habia sido la causa eficiente para el
fracaso de la reforma constitucional de 1988. Sin embargo en el breve espa-
cio de un ano, la accién del narcoterrorismo habia logrado impresionar de tal
manera a la comunidad, que como afirma Horacio Serpa: “La mayoria de los
constituyentes llegamos a la Asamblea con el compromiso de estar en contra de
la extradicion”. Ese fue un cambio de actitud que sorprende, porque escasamen-
te un ano antes, en diciembre de 1989, el Congreso habia hundido la reforma
Barco cuando precisamente con ella se busco preguntarle al pueblo sobre la
eliminacion de este instrumento. Fue una trasformaciéon que permitié pasar del
casi unanime rechazo a la casi unanime aceptacion. En ello, claro esta, jugé un
papel relevante el proceso de sometimiento a la justicia que en enero de 1991,
un mes antes de instalarse la Asamblea, propuso Gaviria y en virtud del cual,
quien se acogiera y negociara con la justicia colombiana no seria extraditado,
lo cual influyé mucho en la percepcién que muchos de los constituyentes tenian
sobre esta, que es una simple medida de cooperacion penal internacional, pero
que en nuestro pais habia adquirido caracteristicas de pena altamente disuasiva.
Asi lo piensa constituyente Jaime Castro:

A eliminar la extradicién contribuyd mucho un decreto de estado de sitio que ex-
pidié en el mes de enero el gobierno Gaviria y que llevaba la firma, entre otros,
de Alfonso Valdivieso Sarmiento, que era ministro de educacién. El decreto era
parte de la politica de sometimiento a la justicia y expresamente les ofrecia a los
narcotraficantes que se entregaran, colaboraran con la justicia, y se someterian
a ella, que no serian extraditados. En ese sentido, entonces, lo que la Asamblea
hizo fue constitucionalizar una decision que el gobierno ya habia tomado. En
cambio hubo una propuesta que ni siquiera se voto por el rechazo que suscito,
y que fue presentada por el constituyente Hernando Londofio Jiménez, y en la
cual se proponia el indulto al narcotréfico.

Tampoco se puede obviar el hecho de que a lo largo del proceso constituyente
fue muy grande la presidn narcoterrorista, pues durante el desarrollo del mismo

169 Restrepo Hung, Marcela y Llano Angel, Hernando. “Politica y narcotrafico en el Valle. Del testaferrato al
paramilitarismo politico”, en Revista Foro N° 55, Bogota, 2005, p. 24.
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se perpetraron varias muertes y hechos violentos, que de alguna manera gene-
raron una profunda conmocion. Esos actos, l6gicamente, pendian en el ambiente
como una amenaza disimulada pero permanente contra los delegatarios, de tal
suerte, que durante el proceso de la Asamblea Constituyente, el narcotrafico
logro tener, sino un papel determinante, si un influjo velado. Y esta es una per-
cepcion que ratifica un testigo de excepcion como Augusto Ramirez Ocampo,
quien sostiene que:

El tema del narcotrafico si jugd un papel muy grave durante todo el proce-
S0, porque muy poco antes de la instalacion de la Asamblea fue cuando se
produjo la muerte de Diana Turbay y la liberacion, con tantos sobresaltos de
Francisco Santos. Asi que desde ese punto de vista, la atmdsfera en que se
reunio la Asamblea fue siempre de una conmocién moral muy grande.

Hubo, ademas, otro hecho que contribuyé a enrarecer todavia mas el ambiente y
es que el mismo dia que les entregaron la credencial que acreditaba a los cons-
tituyentes, fue encontrado el cadaver de la senora Marina Montoya, hermana del
exsecretario General de la Presidencia, que habia sido secuestrada y asesinada
por el narcotrafico.

No obstante existir cierto consenso en torno a la prohibicién de la extradicion,
ella, sin embargo, y como dice Horacio Serpa, fue una de las cuestiones mas
debatidas en el seno de la Asamblea, a tal punto que hubo quienes consideraron
entonces, y lo siguen haciendo todavia, que esa decision fue un error de la Cons-
tituyente. Asi lo piensa, por ejemplo, Juan Carlos Esguerra, quien sostiene que:

Es el Unico tema del cual no me siento orgulloso. Y no por la decision que
se adopto, que es una decision con la que yo no estoy de acuerdo hoy
ni estuve de acuerdo entonces, y que me parecid equivocada, pero que
naturalmente era la decision de una mayoria, sino porque es el Unico de-
bate de los que se dio en la Asamblea Constituyente que no fue objetivo,
el Unico debate que no se dio con plena libertad, que no se dio con tran-
quilidad, que no se dio con la frialdad con la que debid darse. Incluso, con
apasionamiento pero con frialdad, para efectos de saber qué decisién se
tomaba, porque era perfectamente claro que una serie de factores, exé-
genos la mayoria, y otros endégenos, alteraron la tranquilidad con la que
debio darse ese debate. Entonces, estoy convencido de que el resultado
que se consiguid en esa votacion, en la cual apenas nueve constituyen-
tes votamos decididamente en contra de lo que aprobd la Asamblea, un
numero relativamente grande se abstuvo, y una mayoria importante voto
favorablemente, no corresponde a lo que la gente realmente queria. Aun
cuando creo también que si el debate se hubiera dado con frialdad, y con
tranquilidad, a lo mejor también habria ganado la decision de la no extradi-
cion. Lo que no me gusto fue el debate. Es decir, me gusté mucho menos
el debate que la decision.



Tengo la conviccion de que dentro de la Asamblea Constituyente habia
delegatarios que iban fletados por los carteles de la droga, de eso no
me cabe la menor duda, como resultado evidente de la forma como se
comportaron, porque no solamente estaban batiéndose con argumentos
e ideas, sino queriendo ejercer, hasta donde fuera posible, toda suerte de
presiones para obtener un resultado. También hubo factores distintos que
pretendian incidir en un sentido o en otro la decision de los constituyentes.
Asi por ejemplo, siendo yo miembro de la Asamblea, llegd al Centro de
Convenciones Gonzalo Jiménez de Quesada, una carta y con ella llegaron
otras que venian por correo aéreo, con matasellos de Medellin y con un
remitente y una direccion que obviamente no correspondian a la realidad.
Su texto era el siguiente:

Doctor

Juan Carlos Esguerra

Asamblea Nacional Constituyente
Bogota, Colombia.

Ya sabemos cual es la posicion que usted tiene sobre el tema de la ex-
tradicion. ;Cuantos guardaespaldas tenia Lara Bonilla? ;Cuantos le van a
poner a usted? ;Cuantos tenia Carlos Mauro Hoyos? ;Dénde estaba es-
condido Enrique Parejo? Recuerde estos nombres Rodrigo Lara, Enrique
Parejo, coronel Franklin Quintero, magistrado Armando Baquero, Marina
Montoya, Guillermo Cano, Carlos Mauro Hoyos, Jorge Enrique Pulido,
Gustavo Zuluaga, Federico Estrada, Diana Turbay, Francisco Santos, An-
drés Pastrana, Alberto Villamizar, etc. Por el momento queda anotado
en nuestra lista a mano.

Ese es el texto de la carta, que por supuesto se explica por si sola. Uno no
necesita que le digan nada mas para saber exactamente de qué se trata o
de donde proviene. No estoy seguro a cuantos les llegd en aquel entonces,
supe que habian llegado como cuatro o cinco. No necesariamente digo que
a los nueve, porque en ese momento no se sabia cuantos ibamos a ser.

A los periodistas les encantaba el asunto, porque era un tema candente, y
naturalmente, cada vez que podian se acercaban a preguntar ;Usted qué
piensa de la extradicion? para ver silo que conseguian podia convertirse en
un titular de prensa. Yo dije siempre lo que pienso y es que a mi me parecia
que debiamos instituir la extradicion como un instrumento fundamental de
lucha contra la criminalidad organizada en el mundo. Otros constituyentes
también dijeron cual era su opinion acerca de la extradicion, unos a favor y
otros en contra. Los que mas hablaban, eran, por supuesto, los que estaban
en contra de la extradicion y los que mas querian hacer gala de que eso
se supiera. En cambio algunos constituyentes que eran partidarios de que
hubiera extradicion se cuidaban de decirlo. Pero yo sé quiénes fueron, me
acuerdo de todos los nueve que votamos en contra. No sé si todos recibie-
ron la carta y sé que entre los que la recibieron, algunos finalmente votaron
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a favor de la no extradicion. No creo que por obra y gracia de la carta,
porque una carta como esta, naturalmente infunde miedo pero no le cambia
a uno el voto. A mi no me cambia mi posicion filoséfica respecto a un tema
como la extradicion, ni sobre ningtn otro.

Sobre este complejo episodio también resulta interesante la vision que ofrece
Hernando Yepes Arcila, quien afirma que:

También en este punto estaba en la minoria. Eramos nueve los firmantes
de la propuesta adversa a la norma que aprobd la Asamblea: Maria Teresa
Garcés, Juan Carlos Esguerra, Gustavo Zafra, Maria Mercedes Carranza,
Carlos Lemos Simonds, Antonio Galan, y desde luego Ivan Marulanda tenia
que estar alli. Pero en todo caso fuimos una minoria que no se contentd con
dejarse derrotar sino que dejo claramente expresa una posicion de decidido
rechazo a la nueva norma a través de una constancia. Nos parecia que
era una garantia que no podia darse a quienes habian producido todo este
desorden nacional y que la extradicién era claramente un medio eficaz, un
control o por lo menos, un castigo. Pero la mayoria dispuso lo que dispuso,
evidentemente como precio también a que la paz nacional en el componen-
te urbano pudiera ser fruto de la Constitucion. Asi lo veo yo. Nunca tuve
amenazas, nunca tuve una llamada, nunca tuve ningun tipo de cosa que me
inquietara. Al contrario, no percibi ningln riesgo, no sé si por inconsciente,
por andar mirando las estrellas, pero la verdad es que no percibi nada.

Claro esta que estas miradas tan dramaticas contrastan bastante con la de Je-
sus Pérez Gonzalez, quien de una forma simplista, pero tajante, afirma que: “En
cuanto a la extradicion, eso era lo que el pais queria. El pais queria que no extra-
ditaran a los colombianos y yo creo que la Constituyente respondio a ese clamor
popular”. Esta es una posicion a la cual se suma Lleras de la Fuente, quien al
efecto afirma que: “Me comentaba algun dia el presidente Gaviria que segun las
encuestas, el 82% de los colombianos eran enemigos de la extradicion, y mas
0 menos por igual porcentaje de votos se prohibio extraditar colombianos”.}”°

Otra mirada muy importante sobre este particular, es la de Gustavo Zafra Rol-
dan, por el papel muy destacado que él jug6 en los debates relacionados con
este tema:

Sobre eso se ha especulado mucho. El M-19, parte del Partido Liberal,
Salvacion Nacional, grupos independientes como los dos sectores conser-
vadores, tanto el de Lloreda, como el de Juan Gémez Martinez, la UP, los
indigenas y los movimientos evangélicos, habian anticipado su posicion
conceptual sobre este tema: que se juzgara en Colombia a las personas
que Estados Unidos estaba pidiendo en extradicion. No voté a favor de la

170 Lleras de la Fuente. Op. cit. p. 18.



prohibicidn de la extradicion y publicamente dije que ese era un tema que no
era materia de una Constitucion, sino de tratados internacionales y por su-
puesto acompané la tendencia del grupo del nuevo liberalismo que se opuso
a que la extradicion se tratara en la Constitucion. Eso me da autoridad para
decir que no considero que los otros grupos hayan sido permeados ni por
dineros, ni por temores, sino que votaron pensando que los colombianos
debian ser juzgados por su propia justicia.

Armando Holguin Sarria hace una lectura desde una perspectiva histérica y juri-
dica para demostrar que la figura resultaba muy chocante en nuestra tradicion y
en nuestras instituciones:

Habia personas que eran abolicionistas totales de la extradicion de nacio-
nales. Asi que eso no se lo invento la Constituyente. Toda la vida académica
de los constituyentes se dio bajo el Codigo Penal de 1936, que decia cla-
risimamente que no se extraditaran nacionales, ni delincuentes politico-so-
ciales. Y todas las reformas que se pretendieron hacer a ese Codigo, se
tramitaron en comisiones donde estaban Gutiérrez Anzola, Romero Soto,
Poveda Alfonso, es decir, los grandes del derecho, y siempre decian ‘en
ningun caso’, ‘por ningun motivo', se podra extraditar a un nacional. Y los
tratados que celebré Colombia en esa época, prohibian la extradicion de
nacionales. No habia extradicion de nacionales en los tratados con Argen-
tina, Bélgica, Cuba, Costa Rica, El Salvador, Francia, Guatemala, México,
Nicaragua y Panama. De modo que no fue que a unos constituyentes se les
ocurrié en ese momento que no se extraditarian nacionales, sino que esa
fue una politica que se pensaba de proteccion al nacional. Luego, el primer
fantasma que hay que sacar, es que los constituyentes se inventaron eso,
porque estaban asustados o porque estaban vendidos. El segundo fantas-
ma, que resulta terrible, es uno imaginarse que una Asamblea donde hubo
tanta pluralidad, donde hubo tanta diversidad de caracteres, donde hubo
tanta inteligencia, se confabula o se asusta porque Pablo Escobar hablo.
Lo que ha podido pasar es que todos pensamos que una de las maneras de
atemperar la paz, era eliminando lo que estaba causando tanta perturba-
cion. Pero no es que aparecieran presiones. Si compraron gente, no lo sé,
yo por lo menos tenia fijada mi posicion desde unos anos antes, y creo que
asi le pasé a muchos como Alvaro Leyva y Julio Salgado Vasquez. Enton-
ces, habia razones de indole filosdfica, unos constituyentes eran idealistas,
algunos por tradicion, pero, el hecho es que votaron 53 creo, y algunos
dejaron constancia del voto negativo. Sin embargo, todos los que votaron
en contra siguieron viviendo, y ninguno ha muerto como consecuencia de
esa actuacion.

Claro que en el ambiente de los constituyentes también se ventilaban otras
razones nada desdenables, y que ayudan a entender mejor el trasfondo en el
que se tomo esta decision tan compleja y controversial. Asi por ejemplo, Alvaro
Echeverri Uruburu dice que:
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Quienes votamos por la no extradicion, lo hicimos en defensa de la sobera-
nia nacional, por considerar que el juzgamiento de estas personas, cualquie-
ra que fuera su delito, bajo un régimen juridico distinto, una lengua diferente,
bajo un sistema probatorio desconocido, era contrario a la dignidad de la
persona humanay a sus derechos fundamentales, y era también contrario a
la dignidad del pais y a su soberania. Entonces, votamos con toda autono-
mia y con toda libertad. Ademas, hablé con familiares de personas deteni-
das en los Estados Unidos y ellos solicitaban, y a mi me parecid que era una
solicitud justa, la repatriacion de las personas que estaban purgando penas
en el exterior. Esa norma que establecia que los nacionales que estuvieran
purgando penas en el exterior, fueran repatriados para que cumplieran sus
penas aqui, fue negada finalmente por la Constituyente. Es obvio que uno
sabia con quién estaba hablando, eran familiares de personas extraditadas
y condenadas en los Estados Unidos, pero es que una de las disposiciones
del derecho humanitario mas fuerte, indica que alguien que esta condena-
do, debe cumplir su pena en un sitio cercano a donde vive su familia, de tal
manera que no pierda el contacto con ellos.

No hay duda, entonces, que esa sumatoria de circunstancias y consideracio-
nes se conjugaron para producir el resultado que finalmente se produjo: pros-
cribir la extradicion de colombianos por nacimiento. Paraddjicamente, pero
muy a tono con nuestra tradicion constitucional, esa decision, que en su mo-
mento constituyd una trascendental medida y suscité un profundo debate en
el interior de la Asamblea, hoy tiene un mero valor histérico, en tanto dicha
prohibicion fue revocada mediante el Acto Legislativo N° 01 de 1997, expedi-
do por el Congreso de la Republica, organo que fue incapaz de hacer frente
a las enormes presiones del gobierno de los EE.UU. para que modificara la
Constitucion en ese punto. Por supuesto que esa reforma, que fue la nimero 7
de las hasta ahora incorporadas a la Constitucion, habla claramente del valor
normativo, y del apego y adhesion que la Ley Fundamental de 1991 ha logrado
en el seno de la sociedad.

Finalmente, es necesario decir que en medio de la trama en que se desenvolvié
ese capitulo, hay otro incidente que se ha diluido con el transcurso de los anos,
pero que en sumomento amenazd con erigirse en el mas bochornoso de todo
el proceso constituyente. Se trata del referido al supuesto soborno a algunos
de los delegatarios por parte del narcotrafico. En relacion con este episodio,
Carlos Lleras de la Fuente dice:

[...] ciertamente soy un escéptico en relacion con el soborno masivo de
los colegas que votaron como atras se explicd: ese misterioso casete
producido aparentemente por los paramilitares del Magdalena Medio y
destinada a desacreditar a la Asamblea me suena a montaje, y la compra
de votos en contra de la extradicion por dos millones de pesos cada uno,
la calificaria cinicamente de ridicula, mas aun cuando antes de que se



instalara la Asamblea ya todo Colombia sabia que los habia suficientes
para impedir la extradicion, lo cual hacia indtil —-para los interesados— in-
currir en el gasto que mas que soborno tiene caray cuantia de propina.l’!

Por su parte, y sobre este mismo incidente, Alvaro Echeverri Uruburu tiene una
mirada que permite desestimar el alcance del hecho:

Lo del video es cierto. Ese es un video que hizo Augusto Ramirez Cardona,
que estaba al servicio de las autodefensas del Magdalena Medio, organiza-
cion criminal que en ese momento habia entrado en confrontacion con Pablo
Escobar. El hizo el montaje para hacer creer que la Constituyente estaba
recibiendo dineros del cartel y por eso aparece ante las camaras recibiendo
ese soborno. Pero eso es una cosa absolutamente burda, porque nadie que
esta recibiendo un dinero, va y lo muestra asi, para que la camara lo vea.
Es un montaje grosero que buscaba precisamente perjudicar el proceso de
negociacion que el gobierno estaba adelantando con Pablo Escobar, segln
el cual no habria extradicion si él se entregaba y se acogia a las normas de
sometimiento a la justicia que se habian expedido. La idea era bloquear ese
proceso y hacer aparecer a la Constituyente como un organismo que estaba
recibiendo presiones e incluso un soborno de la mafia.

Y esta es una apreciacion que resulta muy coincidente con la Otty Patino, de
cuya esclarecedora version se puede deducir, ademas, la forma como la Cons-
tituyente estuvo sometida a presiones muy diversas, y sobre todo, como los
norteamericanos quisieron deslegitimar ese proceso tan significativo:

Augusto Ramirez Cardona era un tipo muy incapaz, pero muy disciplinado que
hacia caso en todo a Henry Pérez, comandante de las autodefensas y que en
connivencia con el Estado, e incluso con los gringos, habia estado en guerra
contra Pablo Escobar. Cuando se entregd Escobar, esa guerra se detiene.
Sin embargo, los norteamericanos empezaron a utilizar a Ramirez Cardona
para deslegitimar la Asamblea, porque les dolid mucho la prohibicion de la
extradicion. El tipo, seguramente con autorizacién de Henry Pérez, acepto
hacer un video en el que aparece un hombre que habia enviado Pablo Escobar
a comprar votos, aceptando la negociacion. Los gringos hacen el montaje para
filmarlo, toman un video en el que esta el enviado de Pablo Escobar ofreciéndole
plata a este Augusto, un tipo que nunca habld y que lo mas notable que hizo fue
esa payasada, que a la larga tampoco les sirvid a los gringos.

En todo caso, la prohibicion de la extradicion finalmente se aprobd. No obstan-
te el episodio no fuera congruente con la realidad y no hubiera tenido mayor
trascendencia, es evidente que en su momento si dejo un mal sabor sobre la
transparencia y fiabilidad del proceso.

171 Lleras de la Fuente. Op. cit. p. 18.
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7.3 La Constituyente y los militares: ¢una espada de Damocles?

Hoy mas que nunca, parece evidente que la consecucion de la paz en Colombia
pasa por la construccion de un mas adecuado escenario de relaciones entre la
fuerza publica y la sociedad civil, que permita disminuir ese determinante influjo
de lo castrense que es tan evidente desde la guerra de independencia. Pero
ese es un escenario de profundizacion de la democracia todavia dificil y apa-
rentemente lejano, porque en materia de relaciones con el estamento militar, la
Constituyente le apostd a mantener el status quo, de tal manera que ese fue uno
de los aspectos sobre los que practicamente no se hizo ninguna reforma. Asi
por ejemplo, dentro de la estructura de la fuerza publica, conforme lo manda el
art. 216 de la Constitucion, se siguié cobijando a la Policia Nacional, cuerpo res-
pecto del cual, ademas, se mantuvo su caracter militarizado, cuando era natural
que la Constituyente en esta materia hubiera avanzado en la conformacion de un
cuerpo enteramente civil. Ello conlleva, entre otras consecuencias, el hecho de
que la Policia Nacional, que es un cuerpo que interactia permanente con la po-
blacion, todavia mantenga un régimen de responsabilidad penal esencialmente
castrense, que por demas, es un sistema altamente cuestionable que tampoco
fue objeto de tratamiento en la Asamblea.

Sobre este mismo particular, también parece muy discutible la exclusion de los
miembros de la Fuerza Publica del ejercicio de un derecho ciudadano esencial
como es el derecho al sufragio (art. 219 Constitucion) y que es una decision que
solo puede entenderse como una proyeccion de las mas oscuras y arcaicas €po-
cas de nuestra democracia. Pero resulta igualmente criticable el hecho de que
se les hubiera privado del ejercicio de otros derechos como el de asociacion sin-
dical o el de peticion (arts. 39 y 219 Constitucion). Ni qué decir de la posibilidad
de la objecion de conciencia al servicio militar obligatorio, que no se consagrd
ni siquiera como posibilidad futura, asi como no se hizo con politicas de equidad
de género en materia de prestacion del servicio militar obligatorio para que este
alcanzara tanto a hombres como a mujeres. Tampoco se establecieron reglas
mas claras sobre el régimen de ascensos y promociones en el interior de la
fuerza publica, que sigue siendo una determinacion practicamente discrecional
del Presidente de la Republica, como lo es igualmente la potestad administrativa
de retiro del servicio.

Alaluz de lo que se viene afirmando, razén no le falta a un analista tan autorizado
como Marco Palacios, cuando sostiene que:

Como en 1957, la dirigencia politica de 1990 crey6 imprudente debatir las
relaciones efectivas entre el poder civil y los militares. Tales temas no pudie-
ron abordarse, segun se dice, porque el gobierno estaba abocado a nego-
ciar el cierre del Congreso que habia sido elegido en 1990 y cuyo mandato



constitucional expiraba en 1994. En cualquier caso el mismo M-19, una de
las fuerzas protagdnicas de la Constituyente, prefirid respetar el tabu vy el
fuero militar sigue imperando en Colombia.!”2

Logicamente que en esta materia es necesario reconocer que cierto enrareci-
miento del entorno politico le restd margen de maniobra a la Constituyente, tal
como lo afirma Humberto De la Calle:

Todos los dias se generaban rumores que recorrian a la velocidad del rayo
los cocteles bogotanos. Algunos dibujaban a diario un paisaje ominoso. Se
senalaba que el M-19 impulsaria todo tipo de retaliaciones contra la Fuerza
Publica. Cercenamiento cuando no eliminacion del fuero militar, recorte en
las pensiones de retiro, traslado de la Policia al Ministerio de Gobierno,
mayores poderes al Congreso para intervenir en decisiones militares, eli-
minacion del servicio militar, implantacion de la objecion de conciencia, re-
conocimiento del caracter deliberante a la Fuerza Publica, prohibido desde
antes, para destruirla a través del virus de la pasion politica.l”?

Y si nada de eso ocurrid, era al menos lo que se esperaba. De ahi que la real
dimension de las criticas al mantenimiento del acentuado caracter castrense de
los organismos de seguridad, sélo se alcanza a partir del momento que se tiene
en cuenta el liderazgo politico que en esta materia debid haber ejercido el M-19
en el interior de la Asamblea, una fuerza de izquierda recién reinsertada a la vida
civil. Y como esta es una pregunta que queda abierta, nada mejor que escuchar
a quienes desde el M-19 estuvieron cerca de este proceso. Asi por ejemplo,
Armando Novoa es consciente de que:

Algunos hubieran deseado un programa de cambio méas profundo por parte
del M-19 en lo que tiene que ver con la configuracion del poder militar. Y tal
vez sea cierto. Lo que ocurre es que esas realidades y los comportamientos
de las distintas fuerzas hay que contextualizarlos en los escenarios, y en-
tonces, el primer deber del grupo era subsistir politicamente cuando habia
una amenaza de fuerzas del establecimiento, de aparatos de guerra que no
veian con mucha simpatia lo del M-19. Incluso Navarro tuvo que irse a un
bunker y hacer la campana desde una casa de tres pisos que fue comple-
tamente blindada. Entonces, lo que se hizo fue calcular qué era lo mas im-
portante como propuesta constituyente. Una opinion decia que lo primordial
era modificar el sistema econdmico, otra que era desbloquear el sistema
politico desarmando el acuerdo del Frente Nacional, otros decian que habia
que elaborar una propuesta mas integral. Finalmente, quienes dirigieron el
proceso tuvieron la idea de que lo fundamental era crear un escenario insti-
tucional para el surgimiento de nuevas fuerzas politicas, y en ese contexto

172 Palacios, Marco. Entre la legitimidad y la violencia. Colombia 1875-1994. Norma, Bogota, 1995, p. 338.
173 De la Calle. Op. cit. p. 177.
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se penso que era supremamente dificil para el M-19 proponer el tema de las
fuerzas armadas como tema central de su agenda, por cuanto su propdsito
principal debia ser derrotar a la clase politica tradicional y no plantearse el
reto de llevar a cabo una reforma de las fuerzas militares con las fragilida-
des de un proceso que no habia sellado una paz integral.

Una opinién muy similar a esta, es la que ofrece el propio Antonio Navarro Wolff,
aunque difiere levemente en algunos aspectos:

La reflexion nuestra fue simplisima. No habia terminado la guerra interna
colombiana porque infortunadamente no se logré llegar a un acuerdo de paz
general. ;Cémo en mitad de la guerra ibamos a ponernos a quitarles funcio-
nes a los militares? Es muy distinto lo que sucedié en El Salvador, por ejem-
plo, donde se firmo un acuerdo de paz, se produjo una transformacién que
entre otras cosas disminuy6 el tamano del ejército, y cambid toda la politica
de seguridad. Pero ponernos a legislar cambios en la politica de seguridad
y la relacion entre el poder civil y el poder militar, en medio de la guerra, nos
parecio que no era conveniente. Esa fue la reflexion. Ahora bien, aceptamos
las evaluaciones que sobre esa decision se hagan, que pudiéramos haber
hecho mas de lo que se hizo o no, pero nuestra reflexion fue asi de simple y
la trasmito casi en términos textuales, como la discutimos y la decidimos en
la bancada. En cuanto al hecho de que yo estaba muy amenazado desde el
poder militar y que habia como una espada de Damocles sobre mi cabeza,
eso no es verdad. Las amenazas venian de grupos como el de Fidel y Carlos
Castano. Sabiamos ya en ese momento, que eran ellos los que habian or-
denado, pagado y ejecutado la muerte de Carlos Pizarro. Las amenazas no
venian de las instituciones. Pero ademas, ese es un tema en el que, como
en todos los temas importantes de la Asamblea, o en casi todos, tomaba-
mos las decisiones colectivamente. Nos reuniamos los diecinueve todas las
semanas religiosamente. jTodas! Nos reuniamos dos o tres horas e ibamos
tomando las decisiones. Entonces, en ese tema especifico, fue unanime la
posicion de la bancada. Desde los cinco que habiamos sido miembros del
M-19, hasta Maria Teresa Garcés, Carlos Ossa, Maria Mercedes Carranza,
Angelino Garzon y Orlando Fals. Habia una pluralidad grande y fue unanime
la decision sobre ese tema.

En este mismo orden de ideas, y dado su tradicional compromiso con la conse-
cucion de la paz, otra voz que resulta muy autorizada es la de Augusto Ramirez
Ocampo, quien anota que:

El M-19 tom6 la decision, dentro de su proceso de incorporacion real al
Estado colombiano y a su estado de derecho, de no modificar la estructura
de la fuerza publica. Sobre ese tema, la Unica persona que se levantd en
la Constituyente fue Aida Abello, pero en general cuando se quiso hablar
sobre esa cuestion, las iniciativas siempre fueron rechazadas. Es mas, den-
tro del cambio de estructura tan fenomenal que suponia la eleccion de los



gobernadores y la ratificacion de la eleccién popular de alcaldes, se man-
tuvo como espina dorsal del orden publico, el hecho de que las fuerzas
armadas de Colombia, incluyendo desde luego, fuerzas militares y fuerzas
de policia, dependieran del Presidente. Lo que si se hizo fue una distincion
sobre la funcion de la policia, que no recuerdo hubiera estado en la Consti-
tucion de 1886. Ella se definid muy claramente como un cuerpo que tenia
por mision defender los derechos humanos de los ciudadanos. Yo creo que
eso fue lo Unico que se movio.

Otra vision que sobre esta cuestion resulta fundamental es la del exdelegatario
Juan Carlos Esguerra Portocarrero; opinion que resulta de valor cardinal, por
el hecho de que con posterioridad a la Constituyente él se desempen6 como
ministro de defensa. Por eso interesa saber como evalla las decisiones de la
Constituyente en relacion con el régimen de la fuerza publica en dos aspectos
concretos: primero, el haber mantenido a la policia nacional como un cuerpo de
orden castrense y en segundo lugar, sobre las fuertes restricciones de derechos
a las cuales estan sometidos los miembros de la fuerza publica:

Ambas cosas me gustan, ambas cosas fueron absolutamente conscientes y
absolutamente deliberadas y ambas fueron amplia y profundamente discuti-
das, junto con otras que tienen que ver con ese mismo capitulo. Vamos a lo
primero, es claro que en la mayoria de los paises la policia es un cuerpo que
depende del ministerio del interior o de su equivalente, porque se trata de
un instrumento, como su nombre lo indica, de policia al servicio de la tran-
quilidad publica, al servicio de las garantias, de los derechos del ciudadano;
por eso es un cuerpo que no rima muy bien, en principio, con las fuerzas
militares, cuya finalidad y cuya razén de ser son distintas de las de la policia.
Lo unico que hay en comun entre las dos, es el hecho de que a ambas se les
han entregado las armas para el cumplimiento de su tarea. En lo demas, son
distintas. Sin embargo, uno no puede ser amnésico y no puede olvidar que
en Colombia vivimos durante mucho tiempo épocas de barbaras naciones,
en las que la policia se convirtid en un instrumento de la politica. Y prefiero
mil veces el riesgo de una policia un tanto arcaica, al riesgo de una policia
un tanto politizada. Y lo que ha garantizado su adscripcion al Ministerio
de Defensa, es que la ha mantenido casi totalmente impoluta en materia
politica a lo largo de los dltimos cincuenta anos. Recordemos otras épocas
en las que la policia jugaba un papel activo en materia de politica, para mal
la mayoria de las veces, para bien en pocas oportunidades. Entonces, la
policia reprimia expresiones de opinion o de voluntad politica, participaba,
como participé segln esta demostrado, en los famosos incendios de prin-
cipio de los anos cincuenta. Pero desde que se produjo esa adscripcion al
Ministerio de Defensa, la policia se purificé politicamente, aun cuando evi-
dentemente se militarizd en cierta forma y ese es uno de los inconvenientes
gue uno podria decir que tiene porque nuestra policia, comparada con la
de muchos paises del mundo, esta mas militarizada de lo que uno quisiera.
El sueno que uno tiene es el de una policia dedicada a cuidar a los ninos en
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los parques y a jugar con ellos. Pero la historia de Colombia ha demostrado
que estamos muy lejos de esa maravillosa posibilidad y que nos falta mucho
camino por recorrer y tenemos una policia militarizada que ademas, ha sido
muy Util para enfrentar unas organizaciones delincuenciales no menos milita-
rizadas. Esa policia pacifica que uno se imaginaria no habria sido capaz de
enfrentar el narcotréafico en la forma como ha tenido que hacerlo la nuestra.
De manera que, por ese lado, me sigue pareciendo que es mejor una po-
licia inclinada a esa vertiente, que una policia inclinada, o con el riesgo de
inclinarse, en la otra direccion. No creo que tengamos todavia la madurez
suficiente para eso.



8. PROCESO POSTCONSTITUYENTE: VIGENCIA DE LA
CONSTITUCION DE 1991

Pocos pecados tan graves pueden cometer los
dirigentes con un pueblo como el de hacer mar-
chitar en sus espiritus la esperanza. Y es lo que
ha sucedido con la llamada Constitucion de 1991
que en medio de humo contaminante de equivo-
cos le fue ofrecida en forma singular al pueblo
como expectativa de cambio.

Misael Pastrana Borrero

8.1 El resultado final

Muy agudamente, Jaime Castro sostiene que: “La Constitucion nos quedé muy
larga porque nos hizo falta tiempo para pulirla”. Y eso es verdad, en la medida
que lo primero que salta a la vista es que se trata de una Constitucién dema-
siado extensa. Asi pues, 380 articulos, mas 61 articulos transitorios, la han
erigido, al menos en el imaginario colectivo de los colombianos y a falta de me-
jor fundamento empirico, en una de las mas largas del mundo.!’* Y esta es una
caracteristica que en principio resulta criticable, porque una Constitucion debe
ser un cédigo fundamental, pero también un cddigo basico, al alcance de los
ciudadanos, cuya pedagogia se facilite al punto de que ella deje de ser un texto
reservado al mundo a veces esotérico de los juristas y sea mas bien la norma
que oriente la conducta cotidiana y corriente de los ciudadanos.

Pero es que ademas de extensa, es también, como ya se dejé dicho, un texto
que presenta algunas falencias y debilidades de caracter formal. De nuevo Jaime
Castro, y en relacion con el texto finalmente resultante, afirma que:

Creo que el trabajo normativo no es de alta Constitucion, no es la Cons-
tituciéon de 1886, alli no estaba Miguel Antonio Caro. Pero habida cuenta

174 Solo a manera de ejemplo valga decir que el 9 de febrero de 2009 fue promulgada la nueva Constitucion
de Bolivia que consta de 410 articulos, 10 disposiciones transitorias, disposicion abrogatoria y disposicion
final.
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del poco tiempo del que se disponia, de la heterogeneidad de los cons-
tituyentes, el trabajo es valido. Ahora bien, uno podria decir que es muy
reglamentaria, sobre todo en el punto de los derechos, pero recuerdo
que ese fue un debate que se dio en plenaria y se llego a la conclusion de
que en esa materia habia que ser muy pedagdgicos y habia que sacrificar
estilo, concision y precision para dejar muy en claro qué era lo que se que-
ria. Recuerdo que decian: aqui nos van a decir que no fuimos rigurosos,
que no fuimos estrictos, pero la Constitucién debe tener también un valor
pedagogico, hay que socializarla, que la gente la entienda, que la gente
la conozca, que la gente sepa exactamente qué es lo que queremos. Y
me parece que es uno de los logros de la Constitucién de 1991. Antes de
ese ano, por lo menos que yo recuerde, uno no encontraba el texto de la
Constitucion en las oficinas del ingeniero, del profesor. Hoy la Constitucion
incluso la venden por la calle.

A renglon seguido, el mismo Jaime Castro procede a elaborar una lista de los
que considera los logros mas evidentes que se le deben a la Constitucion de
1991:

*Nos sac6 del limbo institucional que vivimos durante los anos ochenta

*Mostrd la posibilidad de lograr consenso entre fuerzas politicas disimiles
sobre las reglas de juego institucionales para la conquista del poder y su
gjercicio

*Nos ha dado gobernabilidad durante épocas de tormenta, tales como el
proceso 8000, o el auge del narcotrafico y el paramilitarismo

e|nstitucionaliz6 el concepto de Estado Social de Derecho

eAseguro la vigencia de la carta de derechos a través de la accion de
tutelal’s

En relacion con este ultimo punto que menciona Jaime Castro, existe consenso
generalizado en torno a que la accion de tutela es, sin discusion, el gran logro
de la Constitucion de 1991, al haberse erigido en una garantia verdaderamente
eficaz en favor del amplio catalogo de derechos fundamentarles que consagra
la Ley Fundamental. Porque derechos constitucionales siempre habian estado
consagrados, desde la creacion misma de la Republica; de lo que se carecia
era de mecanismos y herramientas para garantizarlos, para hacerlos efectivos.
Ese es el cambio copernicano que se introdujo en 1991. Ahora bien, no esta
de mas advertir, en relacion con la tutela, que se trata de una institucion que
en razoén de sus bondades intrinsecas, pero también de sus evidentes defectos
estructurales, sobre todo en materia procesal, ha sido objeto de graves abusos
y por esta razon ella comienza a presentar signos de fatiga. Y esta es una rea-

175 Castro, Jaime. “El Congreso vuelve colcha de retazos la Carta del 91”. En UN Periddico N° 98, Universidad
Nacional, Bogota, octubre 15 de 2006, p. 6. Una version abreviada de este escrito fue publicada en el perio-
dico Ambito Juridico N° 210, Bogota, octubre de 2006.



lidad que se puede constatar a partir del momento en que el instrumento que
aseguraba la eficacia de la accion, el incidente de desacato, ha perdido parte
de la capacidad que antes lo caracterizaba como medio de coercién para ga-
rantizar el cumplimiento de los fallos.

De todas formas, dada la evidente importancia de esta institucion, parece nece-
sario detenernos en el proceso a través del cual se llegd a su establecimiento,
y para ello la mejor fuente es Juan Carlos Esguerra Portocarrero, a quien, muy
a su pesar, se le adjudica la paternidad de la figura:

No tengo la pretension, mal podria tenerla, de haber sido el inventor de la
accion de tutela. Ni remotamente. Hay que tener en cuenta en esta materia
varias cosas: uno, que un numero plural, muy alto, de los proyectos y de
las propuestas que llegaron al seno de la Asamblea, planteaban de una o
de otra forma y con unos u otros esquemas de construccién, una figura
semejante a la accion de tutela. Podria mencionar cerca de 20, entre las
que se presentaron. Todas ellas, salvo una, le daban a esa institucion el
nombre de accion de amparo o de derecho de amparo, tomando el nombre
del modelo que ciertamente la inspird, y que era el modelo nacido en Méxi-
co con la Constitucion de 1857. El tnico de los proyectos que no le daba
a la propuesta el nombre de accion de amparo sino el de accion de tutela,
era el mio, y eso es, digamos, lo que ha dado origen a que la gente me
adjudique esa paternidad. La razon de ser de esa diferencia de nombre no
era ni un producto innovador, ni una necedad, ni tratar de hacerle creer al
mundo que estabamos inventando algo totalmente nuevo, sino establecer
y recoger algo que para mi era fundamental: la necesidad de que quedara
claro que lo que nosotros ibamos a adoptar y lo que necesitabamos adop-
tar, no era un instrumento que tuviera la condicién genérica que tiene el
amparo, sino que tuviera un caracter especifico, pues en México el amparo
ha llegado a convertirse en todo un conjunto de instrumentos de proteccion
de los derechos. Alld forman parte del amparo lo que aqui llamamos el re-
curso extraordinario de casacion, y también lo que aqui llamamos el juicio
ejecutivo, por ejemplo, o algunas de las formas de juicio ejecutivo que
estan en nuestro procedimiento civil ordinario desde tiempos inmemoriales
y asi sucesivamente.

Si nosotros importabamos el amparo sin hacer ninguna precision, ibamos
a correr el riesgo, que en la practica se ha dado por otras razones hasta
cierto punto, de incorporarle a la Constitucion un cuerpo extrafio que iba a
crear fricciones y generar diferencias y enfrentamientos con otros instru-
mentos de proteccion. Porque no hay duda, y habria que reconocerlo y se
reconocio, que en Colombia el arbol de los instrumentos de proteccién de
los derechos era bastante solido y satisfactorio. Le faltaban algunas rami-
tas, una de ellas vino a ser la accion de tutela, que es la que se refiere a
aquellos derechos que no tienen un instrumento especifico de proteccion.
O para aquellos que teniéndolo, lo tienen de una forma que, en el caso
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concreto, llegaria demasiado tarde. Eso es lo que pretende la tutela, ser
un instrumento especifico y puntual de proteccion de los derechos, por eso
la idea del nombre, para diferenciarlo del derecho de amparo, para que
quedara claro que el nuestro era, digdmoslo asi, mas reducido, lo que no
quiere decir menos importante, solo mas reducido.

Mas adelante anade:

Mi percepcion es que el balance es ampliamente favorable. Creo que la
tutela ha demostrado la falta que estaba haciendo y la eficacia que tiene.
Ella ha senalado sus bondades fundamentales, de las cuales, la mas im-
portante es estar al alcance de cualquier persona, en cualquier momento,
sin necesidad de abogado, de ser muy rapida y muy sencilla en cuanto a
Su operacion, me parece que sobre eso no hay discusion. Ha llenado un
espacio y ha resuelto unos problemas y lo ha hecho mucho mas y mejor
de lo que jamas imaginé. Su crecimiento, su importancia y sus méritos han
sido tales, que a uno no se le ocurria que podian llegar a ser tantos. Por
supuesto, también ha habido inconvenientes, excesos y desbordamientos
que deben servirnos para la reflexion y que deben llevarnos a un cierto mea
culpa a todos. Hemos abusado de ella los abogados tratando de aplicarla
a circunstancias para las que no estaba prevista, 0 hemos querido con-
vertirla en un recurso extraordinario cuando perdemos un pleito, o hemos
querido utilizarla a sabiendas de que no procede en el caso concreto, que
habia otros instrumentos de proteccion de los derechos. Y lo hemos hecho
simplemente porque nos parece mas comoda la tutela que la utilizacion de
eso0s otros instrumentos, que son mas complejos 0 mas demorados.

A tal punto ha llegado a ganar legitimidad la tutela en el seno de la sociedad,
que como dice el expresidente César Gaviria cuando contesta los ataques que
se realizan contra este mecanismo de garantia: “[...] la solucidén no es reformar
la tutela para volverla ineficaz, sino reformar la justicia laboral y la civil para
hacerlas accesibles y eficaces como la tutela”.’6

Otro logro muy notable de la Constitucion fue que permitié superar la situacion
permanente de anormalidad constitucional bajo la que se gobernaba al pais. En
este sentido, es necesario advertir que a partir de 1991, los estados de excep-
cién adquirieron caracter extraordinario que los debe caracterizar. A diferencia
de lo recurrentemente cotidiano que se habia convertido el viejo estado de sitio,
que ademas carecia de gradualidad, de temporalidad, de proporcionalidad y de
control politico, como si lo tienen los actuales estados de excepcion. Gracias a la
Constitucion de 1991, por esta via, la anormalidad constitucional dejo de ser lo
habitual. También es necesario considerar como un logro fundamental lo que se
hizo en materia de relaciones Iglesia-Estado, al quedar consagrada ampliamen-

176 Gaviria Trujillo. Op. cit. p. 42.



te la libertad de cultos, reducir sustancialmente los histéricos privilegios de la
Iglesia catdlica y proscribir que Colombia siguiera siendo un Estado confesional.

En materia econdmica, segun una voz tan autorizada en este campo como la
de Rodrigo Llorente:

Se incorporaron cuestiones de la mayor trascendencia en el campo eco-
nomico y muy autdctonas en su desarrollo. Por ejemplo, la autonomia del
Banco de la Republica, no como otra rama del poder, pero si como una
institucion independiente que juega en forma equilibrada frente a los tres
poderes en que el Estado esta distribuido. Esta autonomia ha permitido
adelantar una politica de control a la inflacién y de estabilidad en la tasa
de cambio y creo que este es un gran avance de la Constitucion de 1991
y fue un aporte muy colombiano. Obviamente en el campo econémico se
ratificé que el Estado respeta al sector privado, pero despliega una politica
de intervencién en el manejo de la economia, de la produccion y la distri-
bucion de los bienes. En ese sentido, sin llegar ser un Estado socialista,
porque no lo somos, pero si uno eminentemente intervencionista, le dimos
todos los poderes para que pudiera actuar en este campo con eficacia.
Ademas, en el campo fiscal se crearon normas para mantener el equilibrio
de las cuentas del gobierno, mantener un control eficaz en el déficit de los
ingresos publicos y en el manejo de los gastos. La Constituciéon de 1991
es muy pragmatica en cuanto al manejo econémico, muy respetuosa de la
iniciativa privada y muy afirmativa en cuanto a la capacidad e intervencion
que tiene el Estado en el manejo de la economia. Por supuesto, dentro
de este criterio también se incorporaron las normas para el manejo de la
politica monetaria del pais.

8.2 Las deudas vy las frustraciones de la Constitucion

He llegado a la conclusion de que en Colombia
ninguna institucion puede servir, porque tenemos
un bagaje cultural lamentable.

Maria Teresa Garcés Lloreda

A pesar de los evidentes logros de la Constitucion, hoy hay miradas muy
negativas en relacion con los resultados y los logros alcanzados después
de agotar ese enorme esfuerzo colectivo que supuso la Constituyente de
1991, que es sin duda, el ejercicio de concertacion colectiva mas importante
que ha desplegado la sociedad colombiana a lo largo de su historia. Desde
esta perspectiva resulta inexplicable que hubiese habido temas tan polémi-
cos como urgentes para la colectividad, y que sin embargo en medio de las
soluciones de compromiso, del quedar bien con todos, terminaron ahogando-
se en el seno de los debates constituyentes. Seguidamente, y con caracter
meramente enunciativo, abordaré algunos.
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Hubo cuestiones fundamentales en materia dogmatica como el aborto,'’’ la eu-
tanasia, la objecion de conciencia al servicio militar o los derechos de ciertas
minorias (v.g. los homosexuales), que no fueron resueltos adecuadamente por la
Constituyente, y cuya vacilante definicion, en algunos casos, le ha correspondido
a la Corte Constitucional en medio de amplios y agrios debates nacionales que
han enrarecido y polarizado el ambiente politico y juridico del pais.

Claro que en materia de frustraciones, por sobre todas, la Constituyente no fue
capaz de conseguir el que era su mayor compromiso: la paz. Asi es, la primera
y mas notoria de todas las deudas de la Constituyente para con el pais es, como
tanto se ha dicho alo largo de este escrito, su incapacidad para haber generado
la construccion de un auténtico tratado de paz, pues veinticinco anos después,
a pesar de los avances logrados con las FARC, este proposito nacional sigue
estando abierto como entonces. Claro esta que no podemos olvidar, tal como
ya se dijo, que el bombardeo de Casaverde el mismo dia de la eleccion de la
Asamblea, supuso un acto de guerra y un mensaje expreso de hostilidad para
con la subversion armada, a tal punto que este grupo revolucionario durante
mucho tiempo dijo que no acataba ni reconocia el orden constitucional impe-
rante. Por eso, razén no le falta a Javier Sanin cuando en su momento, muy
acertadamente, dijo que:

La toma de Casaverde, de importancia mas simbdlica que real para ambos
grupos en conflicto —el ejército y las FARC— desencadend la peor retaliacion
de parte de los subversivos que recuerde la historia, rompié toda posibilidad
de arreglo, alejo la paz y le ha costado al pais miles de millones de pesos en
pérdidas fisicas, muertes civiles y militares, y el inmenso dolor initil de toda
esta guerra prolongada e insensata.!’®

Pero hay otro revés que a veinticinco anos de expedido el texto fundamental,
también resulta muy preocupante y que tiene que ver con el hecho de que nues-
tra Constitucion no haya sido capaz de generar una real transformacion de la
naturaleza de nuestra democracia. Y esto es cierto en la medida que todavia
perviven, en muchos casos potenciados, los peores vicios que han caracteri-
zado a nuestra clase politica y que en su momento fueron determinantes en el

177 El aborto fue sacrificado en aras de lograr el divorcio, como lo sostiene De la Calle: “Con Gaviria convi-
nimos que esta especie de arreglo, tacitamente comprendido, sutiimente tejido, era satisfactorio, entre otras
cosas, porque el Gobierno era consciente de los graves riesgos de agitar el tema del aborto. Esto generaria
complicaciones sin cuento [pues] ese era un asunto que dividiria a la sociedad colombiana de manera inoportu-
na”. Op. cit. pp. 184-187.Y la verdad es que el tema si era de mucha envergadura, tal como se desprende de
este testimonio de Ivan Marulanda: “En la subcomision donde trabajamos las cuestiones de muijer llevé el tema
del aborto. Lo discutimos y analizamos con mucha informacién y en ese escenario tuvo unanimidad. Después
lo llevamos a la comisidn, y cuando fue publico que eso se estaba cocinando, se vino el mundo encima, y to-
dos, absolutamente todos los companeros que habian estado de acuerdo con el tema, cambiaron su posicion”.

178 Op. cit. p. 49.



proceso de convocatoria de la Constituyente. Tenemos asi que practicas como
el transfuguismo, el clientelismo, la instrumentalizacién del sufragio, o la compra
del mismo, siguen a la orden del dia. Obviamente, y como oportunamente ha
sido reconocido por Luis Guillermo Nieto Roa, esta realidad se constituye en una
gran frustracion, porque después de la paz, la profundizacion de la democracia
era el gran clamor popular:

En los ultimos anos, Gémez Hurtado insistia mucho en que no era un cam-
bio de gobierno lo que se debia hacer, ni siquiera de instituciones, sino de
régimen. Creo que eso fue un poco porque empez6 a darse cuenta de que
la Constituyente no habia tenido el efecto que esperabamos. En primer lugar,
porque ella no habia logrado capitalizar el triunfo que habia obtenido en la parte
politica y que pasaba por revocar completamente el Congreso, dejar un lapso
sin elecciones para desactivar el poder clientelista de los elegidos, y prohibir
la reeleccion. Eso no se logro porque en ese juego de poderes, Navarro, que
estaba con Salvacion Nacional, termind cediendo. El argumento posterior de él,
es que aceptd ese cambio porque habia hecho cuentas y se sentia derrotado.
De todas maneras, lo cierto es que nosotros teniamos la posibilidad de cambiar
totalmente las costumbres y la clase politica, pero no se logro.

En este mismo contexto, la democracia participativa sigue siendo una cuenta
pendiente, en la medida que ninguno de sus mecanismos (el plebiscito, el refe-
rendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocato-
ria del mandato) ha tenido desarrollos significativos. Es mas, un instrumento tan
propio y tan caro a la democracia participativa como la revocatoria del mandato
del alcaldes y gobernadores, ha resultado en un estruendoso fracaso, pues de
aproximadamente ocho mil mandatos populares que se han conferido a estos
mandatarios desde la aprobacion de la ley que reglamenta el mecanismo (Ley
134 de 1994), entre 1996 y 2013 solo se llevaron a cabo cuarenta y cuatro
intentos de revocatoria del mandato a los alcaldes municipales, pero ninguno de
ellos ha prosperado. Y si se trata de los gobernadores, las cifras son todavia
mas desalentadoras.

Por momentos, y a pesar de las buenas intenciones del texto, el Estado social
de derecho parece diluirse entre las carencias econdmicas propias de nuestra
sociedad y los embates del neoliberalismo. Incluso, desde el mismo seno de la
Constituyente hay voces muy criticas sobre la manera como se abordaron te-
mas tan cruciales como la pobreza. Tenemos asi que el exconstituyente Mariano
Ospina Hernandez sostiene que:

Dentro de los propdsitos de muchos de los constituyentes no estaba muy pre-
sente la problematica de la pobreza, de superar la pobreza y el atraso del pais.
Estaban en otros paseos, el de la politica, el del puesto en el Congreso, el de
las reformas académicas, etc. Pero el tema de fondo, el atraso y la pobreza, no
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se afrontd como debia haberse afrontado, méxime si se tiene en cuenta que el
mecanismo para superar la pobreza de un pais como Colombia no puede ser el
chamboneo y la improvisacion. Eso se logra a base de un gran esfuerzo, de es-
tudio, de capacitacion y de manejo y administracion ordenada de esos recursos.

En materia social, es como si muchas de las promesas de la Constitucion se hubie-
ran quedado en meras intenciones, mientras que hay lacerantes indicadores econo-
micos que senalan como cada dia se asienta con mayor fuerza la desigualdad. De la
misma manera, otros indicadores sociales tampoco resultan favorables. A manera
de ejemplo detengamonos en el derecho a la educacidn, el cual esta constituido por
cuatro elementos, que son a la vez otras tantas obligaciones perentorias a cargo del
Estado: derecho a la disponibilidad, al acceso al sistema, a la permanencia, y a la ca-
lidad. Pero al decir del exconstituyente Antonio Yepes Parra “Es indudable que estas
cuatro obligaciones constitucionales del Estado colombiano no se han cumplido en
el curso de los quince de anos de vigencia de la Constitucion de 1991”.17° Y agrega,
mas adelante, una estadistica dramatica:

Para el ano 2003 la poblacion de 18 afios y mas, tenia en promedio 7.4
grados escolares cursados, pero la poblacion méas pobre soélo tenia un pro-
medio de 4.21 grados y la méas rica 11.85 grados, una diferencia de 7.64
grados de escolaridad. ;Constituye la educacion en Colombia un derecho o
un privilegio? Las cifras anotadas nos dan la respuesta.!&

Si miramos el derecho a la salud, otro de los que hacen parte del nicleo duro de cual
quier Constitucion en el marco de un Estado social, podemos ver que la situacion no
es mas halaguiena. En un editorial del periodico El Tiempo publicado hace diez anos, se
daba cuenta de esta tragica realidad, que hoy parece haberse agravado mucho mas:

Da vergiienza admitir que mientras hace algo mas de diez anos Colombia
era lider en el continente en coberturas de vacunacion, hoy a duras penas
se alcanzan cifras que bordean peligrosamente los niveles de ineficiencia
[...] Muchas enfermedades infecciosas tienen recetas para ser controladas,
estructuradas sobre acciones basicas de salud publica, que el mundo cono-
ce desde hace tiempo. Pero en Colombia es evidente el repunte de algunos
de estos males. Una muestra es la tuberculosis, ligada a la pobrezay a la
miseria y cuya situacion es la misma desde hace nueve anos.!®!

De la misma forma, en materia orgéanica e institucional, la Constituyente le quedo
debiendo al pais la solucion de cuestiones de una gran significacion y trascenden-
cia que tampoco fueron abordadas. Una primera seria la contencion del abruma-

179 Yepes Parra, Antonio. El derecho a la salud en la Constitucion colombiana, mecanuscrito inédito, p. 3.
180 Ibidem. p. 4
181 “Agoniza la salud”, EI Tiempo, domingo 8 de octubre de 2006, pp. 1-28.



dor poder del Ejecutivo, en la medida que el hipertréfico presidencialismo napo-
lednico que desde siempre ha caracterizado nuestro sistema politico se mantuvo
intacto,!'® y solo se le introdujeron ligeros matices con relacion al sistema que
habia sido establecido en 1886. Por esta via, el Presidente de la Republica sigue
siendo un emperador electivo, que goza de omnimodos poderes en su condicion
de Jefe de Estado, Jefe de Gobierno, Suprema Autoridad Administrativa, Coman-
dante Supremo de las Fuerzas Armadas y encarnacion de la Unidad Nacional,
tal como lo disponen los articulos 115, 188 y 189 de la Constitucion. Llega a
ser de tal magnitud su ejercicio de poder, que puede permear, casi hasta el ani-
quilamiento, a las demas ramas del poder publico y alcanza a todos los niveles
territoriales de la administracion, tal como quedo patentemente develado con el
personalisimo estilo de gobierno que impuso en su momento Alvaro Uribe Vélez.

Tenemos asi y s6lo a manera de ejemplo, que en relacion con el Congreso de
la Republica el Presidente goza de facultades legislativas extraordinaria; tiene
iniciativa legislativa universal; puede solicitar mocion de urgencia para acelerar
el tramite de las leyes; goza de la facultad de insistencia sobre los proyectos de
ley; asi como de la posibilidad de objetar los proyectos de ley por inconveniencia
o0 por inconstitucionalidad;'® puede convocar al Congreso a sesiones extras; asi
como también goza de la potestad de instalarlo y clausurarlo. Por el contrario, la
capacidad de impacto del Congreso de la Republica sobre el ejecutivo es tan es-
casa, que en veinticinco anos de vigencia de la Constitucion han sido propuestas
nueve mociones de censura contra los ministros del gobierno, sin embargo no ha
prosperado ni una sola de ellas, lo cual no deja de ser un dato muy revelador y
que senala una paradoja muy evidente, en la medida que es posible que en este
mismo lapso hayamos asistido a los gobiernos mas desprestigiados y controver-
tidos de nuestra historia.'8

En materia de subordinacion de las autoridades locales, asi se haya querido
disfrazar con férmulas ambiguas el caracter centralista de nuestro Estado, éste

182 Fendmeno que fue acertadamente descrito por Hernando Valencia Villa cuando dijo que: “Modelado en el
cesarismo bolivariano y directamente elegido desde 1910 (aunque hubo una eleccién presidencial directa en
1856), el presidente de la republica es un monarca escogido por voto popular cada cuatro afos. Sus amplios
poderes para nombrar ministros, embajadores, jefes de las entidades nacionales y gobernadores de los de-
partamentos sin intervencién alguna del Congreso; imponer la ley marcial y la emergencia econdmica; expedir
decretos con fuerza de ley; intervenir en la emisién monetaria y el ahorro privado, y otras facultades hacen del
presidente colombiano un rey electo. Y las constituciones del siglo XIX y las reformas a la Carta de 1886 no
han hecho mas que acrecer y fortalecer los poderes del cargo”. Op. cit. p. 40.

183 No deja de sorprender que el Constituyente de 1991 hubiese mantenido vigente este anacronismo consti-
tucional, claro rezago del diseno constitucional propio del siglo XIX, pero incomprensible en el marco de nues-
tro actual Estado democrético y social, en el cual existe un érgano tan potente como la Corte Constitucional,
que tiene el encargo de velar por la correccion de la accion legislativa frente a los mandatos constitucionales.

184 Eso a pesar de que en virtud a lo dispuesto en el Acto Legislativo 01 de 2007, proponer la mocion de
censura ya no es una competencia del Congreso en Pleno, sino de cada Camara en particular y que de otro
lado, la misma ya no solo recae sobre los ministros, sino también sobre los directores de Departamento
Administrativo y superintendentes.
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se sigue proyectando con toda su potencia a lo largo y ancho del territorio nacio-
nal, siendo esta otra de las materias en las que el exagerado presidencialismo
no fue atenuado. Baste citar como ejemplo el hecho de que el Presidente de la
Republica, por mandato de los arts. 304 y 314 sigue siendo superior jerarquico
de la totalidad de los alcaldes y gobernadores del pais, pudiendo llegar al ex-
tremo de impartirles érdenes o suspenderlos e incluso destituirlos del cargo, lo
cual constituye otra incongruente paradoja, otra mas de nuestro ordenamiento
constitucional, pues por mandato de la misma Constitucion, estos funcionarios
son elegidos popularmente por sus respectivas comunidades.

En lo referido a la organizacién del Estado, también parece merecer alguna re-
flexion el hecho de que en el seno de la Asamblea parecio prevalecer cierto ani-
mo mimético en materia institucional, a través del cual se propicio la recepcion
acritica de ciertos contenidos propios de sistemas constitucionales muy diferen-
tes al nuestro, incurriendo asi en una practica que parece ser trasversal a nuestra
historia, tal como lo expone Valencia Villa:

Nuestro pecado original fue adoptar ideas, estructuras y normas ajenas e
imponerlas a una realidad mestiza e insumisa, que ha permanecido inesta-
ble y conflictiva hasta nuestros dias en la medida en que sus condiciones
materiales no encajan dentro de las formas imperantes del Estado y del
derecho.!8

Por esta via fueron incorporadas figuras como el Defensor del Pueblo, la Corte
Constitucional, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la
Nacion, etc., que eran todas extranas a nuestra arquitectura institucional, y que
si bien resultaban necesarias y hasta urgentes, fueron adoptadas sin mayores
previsiones para su adecuado acompasamiento con la institucionalidad entonces
imperante y que tampoco fue derogada. En relacién con esta cuestion, Maria
Teresa Garcés Lloreda piensa que se incurrié en excesos institucionales:

Creaciones como la Comision Nacional de Television en principio pueden
ser buenas, pero me parece no ha dado ningln resultado, porque nunca
ha habido menos pluralismo informativo. Estamos en manos de Caracol,
de RCN, y del periddico El Tiempo y cada vez, tenemos menos pluralismo
informativo. Por otra parte, la creaciéon de la Corte Constitucional fue un
acierto, pero la forma como son nombrados los magistrados me parece
totalmente negativa. Lo mismo que la forma como son designados los de
la Corte Suprema de Justicia. He visto de cerca el proceso y lo unico que
interesa es el tema del partido, que sean liberales o conservadores y que
tengan muchos amigos. Tengo la sensacion de que el Consejo Superior de la
Judicatura ni siquiera analiza las trayectorias. Asi pues, creo en la bondad de
las instituciones que creamos, pero mientras seamos los colombianos los

185 Op. cit. p. 63.



que las ocupemos, ellas funcionaran pésimamente. Me parece aberrante la
politiqueria en la que estéa la rama judicial, entre otras razones, porque en la
Constituyente no se logré que quedara adecuadamente regulado el tema de
la eleccion de los magistrados. Yo habia propuesto que a las altas cortes se
llegara por mérito, lo cual implicaba, por lo menos, que hubiera unas trayec-
torias objetivas de la gente para ocupar estos cargos. Pero la realidad es
otra, y en estos dias decia el presidente de la Corte Suprema que ahora los
magistrados parece que estuvieran prestando judicatura en la Corte Consti-
tucional. Y aunque eso es un poco caricaturesco, es deprimente.

Otra deuda enorme esta constituida por la ausencia de una adecuada redefi-
nicién del ordenamiento territorial, pues se mantuvo una fuerte apuesta por el
Estado unitario, formalmente descentralizado, pero sin que de forma coherente
la Constitucion haya previsto las condiciones para llevar a cabo este proceso
descentralizador. Y esta es una realidad que resulta especialmente preocupante
si se tiene en cuenta que la Asamblea tenia claro que en esta materia era inelu-
dible profundizar el proceso descentralizador iniciado en los anos 80, al menos
asi lo reafirmo el presidente Gaviria en el discurso de instalacion de ese cuerpo:

La federalizacién, al garantizar la autonomia de las entidades territoriales, al
asegurar la eleccion popular de gobernadores, al otorgarles a las asambleas y
concejos autonomia fiscal y al reconocerles competencias privativas en mate-
rias tan relevantes para la vida cotidiana de la comunidad, como la relacionada
con educacidn, salud, construccién de obras publicas, vias de comunicacion y
transportes, también contribuye a solucionar el distanciamiento entre quienes
toman las decisiones y quienes reciben las consecuencias. Nada mas contrario
al principio de representacion politica que las decisiones que afectaran por igual
a un municipio de la Costa Atlantica, de Boyacéa o de Narifio sean tomadas por
funcionarios lejanos desde una oficina de la capital de la Republica.

Pero todo se redujo a la retdrica, porque la realidad final fue otra muy diferente, por-
que la Constituyente mantuvo una fuerte apuesta por el Estado unitario centralizado.
Sobre este particular, una voz tan autorizada como la de Gustavo Zafra Roldan,
explica y justifica el tono de esas decisiones, afirmando que:

Es muy importante para consolidar una sociedad que pueda insertarse en
mercados internacionales y en comunidades internacionales, hacerlo desde
el Estado unitario. Me parece que eso facilita mas la insercion en un mundo
globalizado e internacionalizado. Los estados federales, por razones logicas,
han tenido dificultades en la insercién internacional, porque para cualquier inver-
sién extranjera o integracion poblacional o cultural, la dispersion normativa de
leyes propia de un Estado federal es un obstaculo. El Estado unitario no solo
facilita la insercién global, sino que ademas esta mas dentro de la tradicion
constitucional colombiana. El segundo punto, el tema de la descentralizacion y
la autonomia, tiene dos aspectos: uno el econdmico. Siempre he creido que la
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parte importante de todo el modelo son los articulos 356, 357 y 358 que son
la base de la economia de los departamentos, distritos y municipios, por eso
es que cada gobierno trata de minar esa base. Esos son los dientes del modelo
autonomico. Determinar si son tres o cuatro niveles de gobierno, si uno hace las
comparaciones mundiales de lo que son los estados unitarios, no se requieren
mas de tres niveles de gobierno, o sea el estado central, el intermedio y el local.
En el intermedio hay una discusion abierta: creo que los departamentos deben
tener una segunda oportunidad, pero respeto mucho las tesis que dicen que
pueden ser provincias o regiones o distritos u otras formas de asociacién. Me
parece que es una discusion valida, aunque se vuelve mas un debate denomina-
tivo del ente intermedio, que de fondo, pues una vez definido qué es un Estado
unitario, y que lo fundamental es el gobierno local o municipal, la construccién
del ente intermedio se hace casi por exclusion. Pero soy consciente que alli hay
mucho trabajo por hacer, entre otras cosas, porque los gobernadores y los al-
caldes no han tomado conciencia de que son independientes del Estado nacio-
nal y obran como subalternos del Presidente y de los ministros de hacienda. Es
decir, los derechos se construyen y el concepto de autonomia es un concepto
que hay que cimentar.

;Cuadles son las debilidades del modelo, para hablar de los puntos negativos?
El modelo subestimd los problemas de orden publico y en ese momento el
problema de orden publico fundamental era, obviamente, el conflicto armado
conlas FARCy eso se subestimoé y ademas, nadie se imagin6 que ese monstruo
de las autodefensas, que apenas empezaba en esa época, iba a adquirir las
dimensiones que después adquirio. Entonces, el modelo territorial no puede
escindirse del concepto del control del Estado sobre el territorio, del concepto
de soberania politica sobre la poblacion y el territorio y del concepto de que el
sistema de leyes tiene que regir en todo el territorio. Creo que esos puntos se
subestimaron un poco en el modelo.

Si bien la Constitucion no avanzo demasiado en la descentralizacion, es cierto que
ella si tratd de asegurar un sistema de financiacion territorial mas o menos seguro.
Sin embargo, y como dice el exconstituyente Antonio Yepes Parra, “en esta materia
se peco de demasiado reglamentarismo”, a tal punto, que el modelo fracaso, si
solo se tiene en cuenta que al diseno constitucional original ya se le han introducido
cuatro reformas mediante los Actos Legislativos 1 de 2001, 4 de 2007, 3 de 2011
y 5 de 2011. En este sentido, Salomon Kalmanovitz ha dicho que:

Uno de los excesos cometidos por la Asamblea Constituyente de 1991 fue
establecer los porcentajes crecientes que debian transferirse a las adminis-
traciones territoriales ano por ano, extraidos de los ingresos corrientes de la
nacion. No solo fue excesivo, sino también irresponsable el legislar decretando
de manera permanente gasto sin acopio de recursos [...] La Nacién, a su vez,
no quiso ni llevo a cabo recortes de su propio gasto en proporcion a lo que
asignaba a municipios y departamentos, de tal manera que se disparo el gasto
publico y se separd de manera permanente de su base tributaria [...] Una vision



utdpica de la descentralizacion es la de repartir mejor la carga tributaria entre
municipio, departamento y nacion, aumentando la de los dos primeros, con un
predial mucho mas alto, a costa de una disminucién del IVA nacional. Ello seria
progresivo, tonificaria la politica local y le restaria incentivos a la corrupcion
y a la compra de las elecciones por barones y mafiosos. Significaria menos
transferencias, pero al mismo tiempo mayor autodeterminacion y, sobre todo,
capacidad para superar los problemas que agobian a la regién colombiana.!8

El anterior diagndstico sobre el estado de la descentralizacion resulta mas grave
si se toman en cuenta cifras que hace unos anos aportd Jaime Castro en relacion
con el monto real de las transferencias, y a partir de las cuales se revela el alto
grado de dependencia que del sector central tenian las entidades territoriales en
ese momento:

Hoy valen 40 por ciento de los ‘ingresos corrientes’ de la Nacion. En estos
no se incluyen los ‘recursos de capital’ (empréstitos, privatizaciones, rendi-
mientos financieros, utilidades empresariales). Por eso, son menos del 35
por ciento de los ‘ingresos ordinarios’ de la Nacion. Estarian por debajo del
20 si fuesen un porcentaje del ‘presupuesto general de la Nacion’, que al
presupuesto de la administracion central suma los de los establecimientos
publicos. Y apenas representarian 10 por ciento de los ‘ingresos del sector
nacional consolidado’ que, al presupuesto general, agrega los del Fondo de
Regalias y las empresas industriales y comerciales. Las precisiones anterio-
res permiten cuantificar los valores de que dispone y maneja el Gobierno,
cuya condicion no es, entonces, la de la pobre ‘vigjecita, sin nadita que co-
mer’, pues administra el 90 por ciento de los ingresos totales de la Naciéon.!8’

Hay, incluso, un episodio muy revelador que prueba la forma como el espiritu
centralista estuvo demasiado presente en los debates de la Asamblea, tal como lo
relata el mismo Jaime Castro:

Se aprobaron los articulos que convirtieron a Bogota en distrito capital y crea-
ron las juntas administradores, los alcaldes locales, una especie de city office,
etc., los 3 o 4 articulos que hay. Cuando eso se decretd, lvan Marulanda
pidio la palabra y dijo: hemos aprobado un estatuto para Bogota y lo hemos
hecho porque lo consideramos valido, pero quiero proponer un articulo nue-
vo, que diga que ese régimen especial también es aplicable a ciudades que
tengan mas de un millén de habitantes, que quede abierta la posibilidad de
que por ley, se pueda aplicar el régimen de Bogota a ciudades que pasen
de uno o dos millones de habitantes, que no sea solamente para la capital,
pues si consideramos que eso es bueno para Bogotd, puede ser bueno para
otras ciudades grandes. Pero una vez abierto el debate, éste lo deciden dos

186 Kalmanovitz, Salomdn. “Las transferencias se barajan”, El Espectador, 17 al 23 de septiembre de 2006, p. 18A.

187 Castro, Jaime. “Menos inversién social, mas guerra”, El Tiempo, noviembre 11 de 2006, pp. 1-13.
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constituyentes que habian sido alcaldes: Carlos Holmes Trujillo de Caliy Juan
Goémez Martinez de Medellin. Y ambos se opusieron, e invocaron su condicion
de exalcaldes para decir que conforme a lo que habia explicado Jaime Castro,
Bogota es una metrdpoli, una ciudad heterogénea, una ciudad mdltiple, que
no se puede gobernar y administrar desde un solo centro de poder, y por
eso ese régimen de descentralizacion interior de la ciudad es vélido para ella,
pero eso extendido a una ciudad como Medellin y Cali, decian Juan Gomez y
Carlos Holmes, es el desastre porque esas son ciudades homogéneas, tienen
su propia identidad y si se les aplica ese régimen, se dispersan y se vuelven
ingobernables.

Habria otros muchos temas que seria dable analizar, pero como el proposito
de este escrito es una revision del proceso constituyente y no del producto del
constituyente, por eso me limitaré a enunciar brevemente otros que saltan como
protuberantes olvidos. Tenemos, y solo a manera de ejemplo, que en materia de
funcion publica la Constituyente no establecié las previsiones necesarias para
llegar a una verdadera profesionalizacion de la misma, e incluso ni siquiera fue
capaz de eliminar un foco de corrupcion y negociados como lo son las notarias,
las cuales dejé a merced del gobierno nacional en los aspectos logisticos y ope-
rativos, lo que permitié que sélo 17 anos después, de manera muy mediocre, y
previa intervencion de la Corte Constitucional, se abriera paso la carrera notarial.
O por ejemplo, otra cuestion tan importante como la objecidn de conciencia en
todas sus dimensiones tampoco fue incorporada al texto. E incluso hay previsio-
nes que en esta materia resultan un tanto exoticas, como la contenida en el art.
192 y que dispone que: “El Presidente de la Republica tomara posesion de su
destino ante el congreso, y prestara juramento en estos términos: Juro a Dios y
prometo al pueblo cumplir fielmente la Constitucion y las leyes de Colombia”. De
esta forma parece darse a entender que en Colombia no existe la posibilidad de
juramentarse como Presidente por fuera de un credo religioso, a no ser que el
individuo que asume este cargo y no sea creyente, decida violentar su derecho
a la libertad de conciencia.

Vistas estas discordancias, es natural que en relacion con el producto final del
proceso constituyente, Oscar Mejia Quintana tenga una vision mas que pesimista
sobre los alcances de la Constitucion:

[...] fue el corazon y las ansias reprimidas de una Colombia mejor lo que
no le permitieron, precisamente, a todos esos sectores tanto esperan-
zados en alguna que no fuera violenta —opcioén que la realidad también
mostraba implausible- ver la trampa que se escondia tras la Constitucion
de 1991. Las elites colombianas (econdmicas, politicas e intelectuales),
una vez mas, habian logrado constitucionalizar la mentira y disfrazar su
esquema historico de dominacién hegemonica con los ropajes seduc-
tores de un Estado social de derecho y una democracia participativa.
Con esos anzuelos nos tragamos la carnada de un ordenamiento que,



de hecho, era la constitucionalizacion politica de la exclusion y que en lo
profundo de su texto, escondia la simiente de la guerra y la periferizacion
y deslegitimacion del conflicto.!88

Este mismo autor insiste, de manera mas enfatica todavia, en que nuestra Ley
Fundamental le deja un saldo ampliamente negativo a la sociedad colombiana:

Es necesario comenzar por reconocer que la Constitucion de 1991 no cum-
plié la principal expectativa para la que fue convocada: el logro de la pazy, a
través de ella, la garantia de la vida. Y, sin duda, como ya se ha reconocido
por varios comentaristas, mas alla de sus aciertos y fortalezas en la defen-
sa de derechos fundamentales, tampoco logré concretar lo que era otra de
sus grandes aspiraciones: la de una auténtica y eficaz democracia partici-
pativa. La Constituciéon no logré consolidar las condiciones de posibilidad
de la reconciliacion nacional, como era la paz, ni de respeto a los derechos
humanos minimos, como podia ser el respeto a la vida. Ese fue el gran
fracaso y eso es lo que constituye su gran debilidad, que hoy en dia nos
coloca de nuevo en la necesidad de replantear un proceso constituyente.8

Pero Mejia Quintana no esta solo en este tipo de apreciaciones. Al efecto, Caro-
lina Jiménez sostiene que:

El ejecutivo encontraba en la convocatoria de la ANC, el mejor escenario
para la consolidacion de un nuevo modelo de desarrollo fundado en la eco-
nomia de mercado, es decir ‘El nuevo paradigma neoliberal del desarrollo’.
En esta optica, la nueva Carta Politica permitiria estructurar el marco juri-
dico necesario para la reforma del Estado y el afianzamiento de un nuevo
modo de regulacion. Asi, bajo el ropaje de la democracia participativa y la
busqueda de la paz, que se erigian como términos atractivos, convocantes
y adherentes, el ejecutivo escondio todo el proceso de privatizacion del
Estado, de liberalizacién de la economia y de construccion de una socie-
dad heterénoma. En consecuencia, algunas fuerzas politicas no alcanzaron
a descifrar el verdadero sentido de la reforma del orden constitucional, y
quedaron presas en la narrativa de la construccién de una verdadera demo-
cracia participativa y en la consolidacién de la paz.!®°

188 Mejia Quintana, Oscar. “La Constitucion de 1991 como proyecto inacabado”, en El otro derecho N° 28,
ILSA, Bogota, p. 148.

189 Ibidem. p. 149.
190 Jiménez Martin. Op. cit. p. 133.
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9. EL DESARROLLO DE LA CONSTITUCION

Desde un punto de vista juridico formal, se puede decir que la labor de definir y
decidir el destino de la Constitucion de 1991 durante su vigencia, le ha corres-
pondido a tres actores bien diversos. De un lado el Congreso de la Republica,
que esta llamado, como legislador ordinario, a reglamentar la gran mayoria de
los dispositivos constitucionales. Por otra parte, la Corte Constitucional, a la que
le concierne ejercer un control de tutela sobre la accion del legislador, obrando
como una especie de personero o proyeccion permanente del poder constitu-
yente. Y por ultimo, el poder constituyente propiamente dicho, en sus expresio-
nes originaria o derivada, que es el que tiene la facultad de modificar los textos
aprobados en 1991 y que por mandato del art. 374 es ejercido por el mismo
Congreso de la Republica, por una Asamblea Nacional Constituyente o por el
Pueblo a través de referendo. Sin embargo, parece necesario reconocer que:

La Constitucion colombiana de 1991, en sentido estrictamente formal, ha ve-
nido siendo construida, esencialmente, por la interpretacion que de ella hacen
los jueces, y en particular por la jurisprudencia que ha ido burilando lentamente
la Corte Constitucional. EI poder legislativo, inmerso en la crisis del Estado y de
la clase politica, parece distante, y hasta ausente, en la produccion del derecho
acorde con los postulados constitucionales y las necesidades del pais.'*!

Ahora bien, en lo que tiene que ver con lo que ha sido el destino de la Consti-
tucion de 1991, hay una serie de reservas generalizadas por parte de quienes
integraron la Constituyente. Asi por ejemplo, una vision muy pesimista la ofrece
el exdelegatario Hernando Londono Jiménez, quien sostiene que ella esta siendo
quebrantada desde el momento mismo en que comenzé a ser desarrollada:

En esta carrera por violar la letra y el espiritu de la Constitucion no existe
excepcion alguna, ni en los diversos periodos de la Corte Constitucional,
ni en ninguna de nuestras legislaturas, ni bajo ninguno de los gobiernos,
porque todos a una, como en Fuente Ovejuna, a sabiendas de lo que hacian,
han desconocido, han atropellado, han violado nuestra norma de normas.

191 Pinilla Campos, Ernesto. “;Es viable el Estado social de derecho en la sociedad colombiana?”, En Pensa-
miento Juridico N° 15, 2002, p. 239.
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E incluso va mas lejos y la lanza una sindicacion, muy grave por demas, contra la
llamada Comision Especial Legislativa,'®? que fue la que tuvo la responsabilidad
de los desarrollos méas inmediatos de la Constitucion:

Esa nefasta Comision Especial de ingrata memoria solo cumplié la infeliz e
indigna mision de aprobarle al Gobierno la prolongacién por diez afnos mas
los decretos dictados durante el Estado de Sitio al amparo de la Constitucion
de 1886, cuando nuestro regocijo al aprobar la Constitucion fue creer que
habiamos sepultado con la nueva Carta Politica, todo el engendro, toda la
ignominia consagrada en esos decretos violatorios del Estado de Derecho,
atentatorios de las libertades publicas y ofensivos de la dignidad humana. Uno
de ellos fue el mal llamado Estatuto para la defensa de la justicia, en donde se
pueden encontrar mas de cincuenta violaciones a la Carta Fundamental que
acababamos de promulgar, porque se prohibia interrogar a los testigos de
cargo y se ocultaba su identidad dentro del proceso penal, porque se obligaba
al detenido a rendir una version libre ante la Policia Judicial, sin la presencia
de abogado; se concedia el escaso término de cinco dias para alegar (aun
en procesos con miles de folios); se diferia la controversia probatoria para
la etapa del juicio; se consagraba la facultad del juez para ocultar pruebas
y decisiones judiciales; se facultaba a la Policia Judicial para no agregar al
proceso las pruebas que quisiera, ocultar las pruebas de inocencia para asi
procurar la condena infame de los reos; se prohibia expedir copias del proce-
so al defensor y no le permitian asistir a la practica de pruebas.

Ahi seguia consagrada la ignominiosa justicia sin rostro y el decreto que la
delineaba se atrevieron a llamarlo los dracones de nuevo curio, dizque esta-
tuto para la defensa de la justicia, como si los caminos para la defensa de la
justicia no fueran todo lo contrario: el respeto por la libertad individual, por
el derecho de defensa, por la presuncion de inocencia, por el acatamiento al
principio del favor rei y del in dubio pro reo, por el principio de contradiccion,
las garantias juridico penales de la tipicidad, la antijuridicidad y la culpabilidad,
etc. Que todo esto y muchisimo mas se hubiera aprobado cuando acababa-
mos de promulgar la nueva Constitucion de Colombia, fue algo que nos des-
honrd ante la historia, ante el mundo entero, ante las nuevas generaciones,
ante la clase pensante del Derecho y la misma justicia. Era que asi se estaban
contradiciendo en forma palmaria muchos de los principios de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, lo mismo que los Pactos Internacionales
de Derechos Civiles y Politicos de la ONU, al igual que la Declaracion Ameri-
cana de Derechos Humanos o pacto de San José de Costa Rica, con el agra-
vante de que todos esos pactos y convenciones de caracter Internacional
quedaron incorporados, para su fiel cumplimiento, en la Carta Fundamental.

192 La Comision Especial (Congresito) creada por el art. transitorio 6 de la Constitucion, fue elegida por la
propia Constituyente y sesion6 entre el 15 de julio y el 1° de diciembre de 1991. Tenia dos funciones basicas:
improbar los proyectos de decreto preparados por el gobierno en ejercicio de las facultades extraordinarias
concedidas por la Constitucion al Presidente y preparar proyectos de ley de desarrollo de la Constitucion, para
ser presentados al nuevo Congreso.



Armando Holguin Sarria también alberga una cierta desazon en relacion con lo
que han sido los desarrollos de la Constitucion y piensa, igualmente, que los
aires contrarios empezaron a sentirse muy prematuramente, incluso desde la
misma Asamblea, e inmediatamente después en el llamado Congresito:

Cuando la Comision Codificadora sesion6 fuera del recinto, aparecieron
cambiadas o mutiladas algunas disposiciones. Después de la autoritaria
Comision Codificadora, se pretendid juntar una Comisién de Estilo, que
con el pretexto de pulir y ajustar de acuerdo con las normas de la len-
gua, corrigio, cambio y desaparecio algunos temas. Por ejemplo, la no
reformatio in peius, que se aprobo decia ‘El superior no podréa agravar
la situacion juridica del apelante (nico’, pero el articulo 31 termind con
este texto: ‘El superior no podra agravar la pena impuesta cuando el
condenado sea apelante Unico’. No se requieren mas explicaciones para
mostrar la mutilacion. Pero el mayor conato de contrarreforma aparece
precozmente en el articulo transitorio 6, por el cual se crea la Comision
Especial Legislativa, llamada popularmente Congresito, que, mientras
se posesionaba el nuevo Congreso, tendria la facultad de improbar los
decretos dictados durante el estado de sitio y preparar proyectos de
ley para desarrollar la Constitucion. Alli empezd la conspiracion, con las
normas excepcionales convertidas en permanentes y un vergonzoso es-
tatuto procesal penal. El habeas corpus cuando fue aprobado decia que
‘Este derecho no puede ser suspendido ni limitado en ninguna circunstan-
cia’, pero el texto oficial desaparecio y se quito el escudo que acoraza-
ba el legendario principio del derecho penal humanitario que habia sido
aprobado en plenaria por una votacién nominal que no dejaba ninguna
duda: 45 votos afirmativos, ningln voto negativo y ninguna abstencion,
tal como habia sido presentado por la comision. Al final, la disposicion
quedd tal como se lee en el articulo 30: ‘Quien estuviere privado de su
libertad y creyere estarlo ilegalmente tiene derecho a.... Sin embargo, el
Codigo de Procedimiento Penal, aprobado por el Congresito en su arti-
culo 5, quedd asi: ‘Habeas corpus: Quien estuviere ilegalmente privado
de su libertad, tiene derecho a...' y aqui esta la conspiracion. No es lo
mismo estar privado de la libertad y creer estarlo ilegalmente, como dice
la Constitucion, que estar ilegalmente privado de la libertad, como dice
la ley. En la Constitucion, la ilegalidad la califica el detenido, en el codigo
la califica el juez, con todo el peligro de arbitrariedad. En el Congresito
entro la justicia sin rostro y si esa justicia no es contraria a una Constitu-
cion garantista, pues nada es contrario a nada. Esa fue la via por la que
se introdujeron elementos que fueron perturbadores de las garantias que
estaban establecidas en la Constitucion.

Una razon que puede explicar la ocurrencia de estas anomalias es también atribuible a
la ingenuidad de la Constituyente, que incurrid en un desacierto que fue producto de su
enorme desconfianza hacia el Congreso y que le abrio las puertas a una realidad que
Alfredo Vasquez Carrizosa califico como una dictadura constitucional. Eso ocurrio cuan-
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do la Asamblea delegd en el ejecutivo los desarrollos iniciales, pero de los temas mas
importantes, a través de decretos extraordinarios, porque €l Unico control recaia en la
Comision Especial Legislativa, en la medida que, tal como fue reglamentada la cuestion

[...]la ventaja del Gobierno era evidente: al Congresito le correspondia desa-
probar por mayoria absoluta los proyectos de decreto que preparara el Go-
bierno en ejercicio de la facultades que se le dieron en el articulo transitorio
5, cuyo contenido era bastante amplio.1%?

9.1 El Congreso de la Republica como constituyente derivado

Sea lo primero decir que al Congreso de la Republica se le atribuye una enorme res-
ponsabilidad en el desigual desarrollo que ha tenido la Constituciéon de 1991, de una
parte porque excepcionalmente él opera como constituyente derivado y de la otra,
porque ordinariamente lo hace como legislador.

Obrando en ejercicio de la primera de estas funciones, ha sido el autor de 40 de los
41 procesos de reforma a que ha sido sometido el texto de 1991,°* varios de los
cuales son claramente involucionistas de la Carta de ese ano, especialmente porque
algunas de esas reformas han tocado aspectos que fueron particularmente sensibles
a lo largo del proceso constituyente de 1991.1% Desplegando esta conducta, el Con-
greso ha permitido que Colombia se mantenga fiel a la tradicion reformista y de ines-
tabilidad constitucional que siempre la ha caracterizado, siendo esto tan evidente, que
los procesos reformatorios de la Ley Fundamental comenzaron a escasos dos anos
de vigencia de la entonces nueva Constitucion, con lo cual parece quedar plenamente
justificada la sarcastica premonicion de Alberto Zalamea Costa, segun la cual “Nos
tocara, al parecer, introducir mas adelante modificaciones esenciales a este engendro,
como lo hizo con la Constitucion del 86 el Acto Legislativo num. 3 de 1910”.1°¢ O que
ocurra, como en algiin momento dijo Jaime Castro, que: “Por falta de liderazgo en su
defensa, el Congreso esta convirtiendo la Constitucion en una colcha de retazos”.'*’
Castro es igualmente muy critico con esta forma de proceder del Congreso, al que
acusa de estar destruyendo la unidad y coherencia de la Constitucién en la medida que
en ejercicio de su poder constituyente ha aprobado numerosos:

193 De la Calle. Op. cit. p. 217.

194 Al anterior catalogo es necesario anadir la reforma que a la Constitucion le fue incorporada mediante el
Referendo constitucional del ano 2003, del cual fue aprobado el primero de los 17 articulos que por iniciativa
del ejecutivo fueron sometidos a consideracién del pueblo.

195 Una buena aproximacion a la problematica de la reforma de la Constitucion de 1991 en: Ramirez Cleves,
Gonzalo. “Reformas a la Constitucion de 1991 y su control de constitucionalidad: entre democracia y demago-
gia”, Revista derecho del Estado N° 21, Universidad Externado, Bogota, 2008, pp. 145-176.

196 Op. cit. p. 128.

197 Conferencia inédita pronunciada en la Universidad Autonoma de Manizales, junio 22 de 2006.



[...] actos legislativos que reforman la Constitucion y de los que no se puede
decir que muestren una vision de lo que son o deben ser el Estado y la socie-
dad. Ninguno refleja un pensamiento rector, ni hay un enfoque que permita
sostener que sus normas buscaron estructurar un nuevo sistema politico o
una nueva forma de Estado. Todas esas reformas le rompen vértebras a la
Carta del 91, pues han sido coyunturales, atienden el dia a dia o el manejo
de problemas ocasionales y situaciones meramente episodicas.!?

Ahora bien, la actitud del Congreso no es caprichosa o advenediza. Es necesario
tener en cuenta, para una cabal comprension, que ambas instancias se miraron
con gran desconfianza desde un primer momento, y que como se dejé dicho,
la Constituyente obré con una enorme suspicacia hacia el Congreso, no solo
revocandolo, sino encomendandole al ejecutivo la reglamentacion de los temas
esenciales del acuerdo constitucional. Las palabras de Horacio Serpa Uribe per-
miten entender mejor el nivel de relaciones que se dio entre estas dos instancias:

La Constituyente fue aprobada sin el beneplacito de un buen sector del
establecimiento politico. Me refiero a liberales y conservadores. Nunca con-
vinieron en que eso hubiera ocurrido. Y eso fue una falta de visién de los
politicos, porgue no le pusieron ningun cuidado a la Constituyente. Ellos pen-
saron que eso no era en serio. A mi si me parecia muy importante construir
una Constitucion. Pienso que esa es la maxima aspiracion de un legislador,
como la de un juez es ser miembro de un alto tribunal de justicia, o la de
un empresario llegar a la junta directiva de su empresa. Por consiguiente,
renuncié al Senado para ir a la Constituyente, pero la mayoria de mis co-
partidarios se quedaron y lo mismo pasé con los conservadores. Y luego,
no aceptaron que ellos, que eran los legisladores, recibian el mandato de
otros setenta individuos y que habia otra Constitucion. Entonces empezaron
a atentar contra la Constitucion. Le han hecho numerosas reformas, de las
cuales la peor, ha sido la reeleccion presidencial inmediata.®®

Y en eso tiene razon, porque se trata de una reforma con la cual quebranto
todo el sistema institucional instaurado en 1991 y porque fue aprobada de
manera descontextualizada, desarticulando asi el muy mediocre sistema de
pesos y contrapesos que la Constitucidon habia establecido entre las ramas del
poder publico. Los graves alcances de esta reforma quedan bien resumidos
por Horacio Serpa cuando dice que: “Eso no era un articulito; eso es un aten-
tado tremendo contra el constitucionalismo colombiano”. Huelga decir que por

198 Castro, Jaime. El Congreso vuelve... Op. cit. p. 6.

199 Modificacion introducida a través del Acto Legislativo N° 2 de 2004 y estuvo en vigencia hasta que fue
derogada del Acto Legislativo N° 2 de 2015 que volvio al modelo original de 1991, esto es, prohibir absoluta-
mente la reeleccion del presidente de la Republica. César Gaviria sostiene que la prohibicién de la reeleccion
presidencial tuvo que ver con el hecho de que “En la Constituyente se habia creado un mal ambiente con los
expresidentes, creo yo como resultado de la oposicion persistente que todos ellos manifestaron en relacion
con su convocatoria y con el proceso mismo una vez se puso en marcha” (Op. cit. p. 31)
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esta via, se intensificé todavia mas el extremado presidencialismo que desde
siempre ha caracterizado nuestro diseno institucional, tal como lo sostiene
Fabio Villa:

Yo creo que las reelecciones son un mal camino para un pais como Colombia,
con practicas tan asentadas en el sistema politico y en la cultura politica como el
clientelismo. En estas condiciones de politiqueria en que nosotros desarrollamos
la actividad politica en el pais, sin partidos fuertes y carentes de legitimidad, etc.,
la reeleccién es un gran error. Ahora bien, la reeleccion como se aprobo es un
adefesio, porque desmonta todo el equilibrio de poder que edificé la Constituyente.

Pese a esta mania reformatoria del Congreso, Armando Novoa sostiene que se
mantiene incélume la plena vigencia del texto de 1991, al menos en lo que tiene
que ver con su esencia:

Las constituciones tienen una parte organica y una parte dogmatica. Las parte
dogmaética de la Constitucion, su preambulo, sus principios, sus valores, su
carta de derechos practicamente estd intacta, salvo por dos reformas que se
le han hecho, la extradicién y la expropiacion sin indemnizacion por razones de
utilidad publica. El resto de la parte dogmatica de la Constitucion permanece
practicamente intangible.

Por otra parte, tenemos que la extradicién de nacionales colombianos, mecanis-
mo que fue absolutamente prohibido por haber sido una de las fuentes sociales
de mayor conmocién a lo largo del proceso de convocatoria de la Asamblea, hoy
no solo se encuentra permitida (Acto Legislativo N° 1/97), sino que se ha conver-
tido en un instrumento de cooperacion que se aplica con generosidad y amplia
discrecionalidad por parte del ejecutivo. De la misma manera, la expropiacion sin
indemnizacion por motivos de equidad, entonces permitida, hoy no se encuentra
contemplada después de la reforma incorporada al art. 58 de la Constitucion (Acto
Legislativo N° 1,/99).

Pero también ha habido reformas un tanto oscuras, como la que elevo a la ciudad
de Barranquilla a la categoria de Distrito Especial (Acto Legislativo N° 1/93).2% |n-
cluso, en ocasiones, ha debido el constituyente, maxima expresion de poder en
cualquier sociedad politica, ocuparse de cuestiones tan anodinas como el cambio
de nombre de la ciudad capital de la Republica, que por una infortunada decision del

200 Reforma incorporada mediante el Acto Legislativo N° 1 de 1993 que tiene la peculiaridad de haber sido la
primera que se le introdujo a la Constitucion, pero también de ser una reforma que viola el principio de igualdad
democratica, en tanto confiere un tratamiento privilegiado a una ciudad, en atencién a determinadas condicio-
nes, cuando en la practica todas las municipalidades colombianas podrian alegar elementos diferenciales de
una u otra naturaleza que les permitieran acceder a este reconocimiento. Tan cierto es esto, que a partir de
ese ano se presentaron numerosos proyectos de reforma a la Constitucion que pretendian elevar otros tantos
municipios a la categoria distrital y que en buena hora fueron todos fallidos. El Acto Legislativo N° 2 de 2007
en algo remedia esta situacion al crear el distrito especial de Buenaventura.



Constituyente de 1991 habia pasado a llamarse Santa Fe de Bogota y que gracias al
Acto Legislativo N° 1,/00, ha vuelto a gozar de la tradicional denominacion de acento
muisca con la que ha sido historicamente conocida desde hace 200 anos: Bogota.

De forma muy aguda, de nuevo Fabio Villa Rodriguez presenta un balance general
del panorama de las reformas:

Ellas han sido malas e inocuas. Hay unas inocuas, es decir, de menor valor
para el Estado, aunque muy importantes para quien las hizo y, de pronto,
para alguna region. Y unas muy malas, dentro de las cuales la de las trans-
ferencias, la de la extradicion y la de la reeleccion como la principal de las
malas, es una muy mala reforma constitucional. La unica reforma que medio
rescato es la reforma politica, que introduce algunos elementos nuevos a la
forma de eleccion, que la Constituyente no logré desarrollar en el proceso
de modernizacion electoral y politica: el umbral, la cifra repartidora, los
partidos organizados.

Mas grave que este sindrome reformatorio descrito, es el hecho de que ademas
de estas alteraciones consumadas, ante el Congreso de la Republica, ejerciendo
como o¢rgano constituyente derivado ordinario, se hayan radicado numerosisi-
mos proyectos de reforma constitucional. Todo ello no hace mas que ratificar,
de forma infortunada, que hay aspectos de nuestra historia que son persistentes
e insisten en repetirse. En este sentido, todo indica que la suerte que va a correr
la Constitucion de 1991 va a ser similar a la de sus predecesoras, no solo por-
que el promedio de reformas constitucionales es de una y media por ano, sino
porque muchas de ellas han sido expedidas sin obedecer a una vision clara de
Estado y han atendido mas a razones de coyuntura o a intereses particulares. Y
esta realidad es una lastima, porque con esta Constitucion se esperaba que esa
larga y malsana tradicion reformista que nos ha caracterizado en nuestros mas
de 200 anos de vida constitucional, iba a cambiar. Esa esperanza se fundaba en
el hecho de que, por primera vez en nuestra historia, la Constitucion no sélo era
producto de un amplio consenso social y politico, sino que, como nunca antes
entre nosotros, habia sido jalonada por un amplio movimiento popular.?°! En este
sentido, Alvaro Echeverri Uruburu sostiene que:

Creo que se esta reproduciendo el sindrome de la Constitucién de 1886,
que termino convertida en una colcha de retazos, donde se pierde la armo-
nia, la coherencia de los textos, con reformas que a veces no tienen sen-
tido, ni compatibilidad con el espiritu y el propdsito de la Constituyente.

201 De un lado me refiero a la diversidad de opciones y matices presentes en el seno de la Asamblea Constitu-
yente (indigenas, evangélicos, sindicalistas, etc.), y del otro, a esa gran movilizacion social que nuestra historia
ha venido a conocer como séptima papeleta.
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Eso es una realidad. Uno no esta de acuerdo con esas reformas, o con
ese reformismo que se ha convertido en un deporte nacional: reformar
constituciones, o hacer constituciones. Es posible que haya necesidad de
algunos ajustes a la Constitucion de 1991, pero las reformas que se han
hecho en los Ultimos tiempos, algunas trascendentales como la reforma
politica o la reeleccion, no han partido del mismo espiritu con el cual se
hizo la Constitucion. Uno esperaria que si esa Constitucion fue el producto
de grandes consensos entre las fuerzas politicas de la época, que las
reformas también obedezcan a grandes consensos. El gran mérito de la
Constitucion de 1991, es que fue una reforma consensuada, de todos los
sectores que participaron en esa Asamblea.

No se volvera a dar en mucho tiempo un cuerpo que haya trabajado con
tanto sentido de patria en bien de la nacion, sin aspiraciones personales
inmediatas; es muy dificil conformar un organismo de esa naturaleza. Por
€50, Uno pensaria que si se van a hacer reformas, por lo menos que sea con
el mismo espiritu con el que se hizo la reforma de 1991, y eso es lo que no
ha ocurrido. La reforma obedece simplemente al juego de las mayorias y
las minorias. Unas mayorias que en forma intempestiva, arbitraria y abusiva
consideran que pueden imponer la reforma que quieran. El principio de la
democracia no es ni siquiera el gobierno de las mayorias, es el gobierno
de las mayorias que respetan a las minorias. Y entonces, cuando uno mira
la historia y el control constitucional en Europa, uno se da cuenta de que el
control surgio no por las ideas de Kelsen, ni cosas por el estilo, como a ve-
ces dicen los juristas, sino que nacié de una realidad muy practica: cuando
se llega, después de la segunda guerra mundial a redactar la Constitucion
francesa de 1946, la italiana de 1947 y la alemana de 1949, las fuerzas
minoritarias exigen la garantia de que ella que ha sido consensuada por
todos los partidos, no sea modificada por eventuales mayorias en el futuro.
Y la garantia de que ese acuerdo entre mayorias y minorias se mantenga,
es el control constitucional.

Frente a la realidad que se viene describiendo, parece claro que el Congre-
so, tal como lo ha sostenido Jaime Arias Lopez: “Ha sido inferior a la gran
responsabilidad que se le confio y al gran beneficio que le quiso hacer la
Constituyente”. Claro esta que sobre este punto parece también necesario
volver a mirar hacia la Asamblea Constituyente, para advertir que parte muy
significativa de la responsabilidad por el acento contrarreformista del Con-
greso en gran medida le corresponde a ella, en tanto, como se advirtid, no
establecié ningun tipo de salvaguarda temporal, material o formal en relacién
con el texto constitucional, o con algunas de sus partes. Me refiero al hecho
de que ella pudo haber prohibido total o parcialmente la reforma durante un
cierto periodo o incluso absolutamente respecto de algunas disposiciones
especificas, que por esta via hubieran quedado petrificadas, tal como ocurre
en algunos textos constitucionales. Y en esa ligereza se incurrio, pese a que
como lo testimonia Horacio Serpa Uribe:



Hubo una propuesta en la Constituyente, segun la cual, durante los prime-
ros diez anos no se podia modificar ninguna disposicién constitucional. Sin
embargo, nosotros logramos siempre tener criterios muy transparentes, y
dijimos, no creemos que esta sea una obra infalible, ;qué tal que nos haya-
mos equivocado en algo y no se puede hacer una modificacion?

Pudo también la Asamblea Constituyente haber optado por otra via, tal como dejar
abierta la posibilidad de la reforma, pero requiriendo la necesaria convalidacion
del pueblo a través de referendo, al menos para las cuestiones mas sensibles del
texto constitucional.?®? Finalmente, y aqui se encuentra la falla mas protuberan-
te, la Asamblea pudo haber exigido la concurrencia de mayorias verdaderamente
cualificadas a la hora de aprobar reformas por parte del Congreso, y no a través
de la simple mayoria absoluta, que es la misma mayoria con la que se aprueban
las leyes organicas y las estatutarias y que por supuesto esta al facil alcance del
gjecutivo con todo su poder corruptor. Si cualesquiera de estos mecanismos se
hubieran adoptado, seguramente el Congreso de la Republica no hubiera quedado
perfectamente habilitado para llevar a cabo las variopintas reformas que ha reali-
zado y con la impunidad con que lo ha hecho. Esta préactica viciosa ha generado
un efecto colateral cuyos efectos estan todavia por definirse. Se trata de la pere-
grina tesis de la sustitucion de la Constitucion que ha sido acunada por la Corte
Constitucional y que cada dia se ejerce con mayor entusiasmo por este tribunal
y con la cual se ha permitido enmendarle la plana con cierta reiteracion al poder
constituyente constituido y declarar la inexequibilidad de algunas disposiciones
reformatorias de la Constitucion cuando ellas, a juicio de la Corte Constitucional,
quebrantan la esencia o el espiritu del texto normativo superior.2%3

Mas paradojico todavia resulta el hecho de que la Constituyente, que expidio la
Constitucion con tantas reservas y desconfianzas hacia el Congreso de la Repu-
blica, hubiese vinculado todos los procedimientos de reforma a este 6rgano. Te-
nemos asi que esa institucion ejerce directamente las funciones de constituyente
derivado; pero también por su seno tienen que pasar tanto la convocatoria de
un referendo constitucional, como el llamamiento a una Asamblea Constituyente.

9.2 El Congreso de la Republica como legislador ordinario

Por otro lado, cumpliendo las funciones que ordinariamente le corresponden
como legislador, hasta ahora el Congreso de la Republica ha expedido mas

202 Hay una posibilidad bastante mediocre que consagra la Constitucion en el art. 377, pero se trata de una
facultad refrendataria meramente facultativa por parte del pueblo y no obligatoria, como ocurre en Espana,
donde es necesario acudir a la convalidacion popular cuando el constituyente derivado afecta uno de los temas
relativos al ntcleo duro de la Constitucion.

203 Sobre la irreformabilidad de la Constitucién: Zuluaga Gil, Ricardo. “El control de constitucionalidad de los
actos reformatorios de la Constitucion”, en Justicia constitucional, Legis, Bogota, 2006, p. 293 a 311.
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de 1800 leyes, la mayoria de las cuales no pasan de ser un mero formalismo,
pues materialmente, entendido esto como el desarrollo sustantivo de la Consti-
tucion, muchas no cumplen con ese requisito, y no son mas que simples leyes
formales. Entre ellas tenemos, a manera de ejemplo, las leyes de honores, las
aprobatorias de tratados internacionales y las de autorizaciones, ciertamente
tienen muy poco que ver con la actividad legislativa, pues son decisiones que
se pueden llevar a cabo a través de simples resoluciones parlamentarias.

Paraddjicamente, mientras el Congreso de la Republica desgasta sus ener-
gias en estos insulsos menesteres, muchos de los temas mas sensibles de
la Constitucion todavia siguen sin ser regulados. Tenemos pues que uno de los
aspectos mas criticables de la accion del legislador, es el que tiene que ver con
aquellas violaciones a la Constitucion que se producen por la via de la inaccion o
de la omision, lo cual se consigue dejando de regular aspectos cardinales de la
Ley Fundamental. De ellos hay uno muy notable y es el referido a la ley organica
de ordenamiento territorial (LOOT), de la cual se han presentaron numerosos
proyectos para desembocar finalmente en el texto de la Ley 1454 de 2011, que
resultd ser un texto anodino, sin ninguna capacidad de generar transformaciones
reales en la estructura territorial. Otras materias que siguen expositas en el Con-
greso son la objecion de conciencia, la carrera notarial, el régimen departamen-
tal, el estatuto de la oposicion, el estatuto del trabajo, asi como una adecuada
reglamentacion para el ejercicio de la excepcion de inconstitucionalidad, solo por
mencionar algunas entre las mas relevantes.

En este orden de ideas, se puede afirmar que la Asamblea Nacional Constituyen-
te incurrié en una enorme ingenuidad cuando no faculté a la Comision Especial
Legislativa, el llamado Congresito, para que hubiese sesionado por el periodo
que le restaba al Congreso que fue revocado, o por lo menos haberle dado unas
facultades mas eficientes de las que en efecto tuvo. A este respecto resultan
muy esclarecedoras las palabras de Armando Novoa, que fue integrante de ese
organo, y quien al efecto dice que la Constituyente:

Perfectamente hubiera podido haber creado el Congresito para que hubiese
ido hasta 1994, terminando el periodo constitucional de los congresistas, o
en su defecto, para esos meses que funciono, haberle dado una capacidad
suficiente para desarrollar la Constitucion. Pero no lo hizo, o lo hizo de ma-
nera muy precaria, porque una vez expedida la nueva Constitucion y disuelto
el Congreso, lo que quedo fue un periodo de transicion en que el Gobierno
tenia facultades legislativas sobre normas muy importantes que habia crea-
do la Constituyente. Entonces, por iniciativa del partido Social Conservador,
Se propuso una comision legislativa, pero el Gobierno hizo todo lo posible
para limitar sus facultades, a tal punto que una de los enfrentamientos mas
obstinados que tuvo el Congresito con el Gobierno fue por la sede donde



ibamos a sesionar, porque el gobierno propuso que funcionara en una caso-
na del barrio La Candelaria que no tenia ni banos, ojala bien escondidos, en
una especie de ratonera donde no fuera nadie, con el proposito de que no
existiera control politico. Y hubo un debate como de quince dias en ese pro-
ceso para que el Gobierno aceptara darle un lugar digno de funcionamiento
a la Comision Legislativa y presupuesto para su funcionamiento; porque
se entendia que el Congresito tenia que expedir unas normas y tenia que
hacerle control politico al Gobierno.

9.3 ¢El Congreso contra la Constitucion?

Existe una sensacidon mas o menos generalizada entre los constituyentes en el
sentido de que el Congreso de la Republica ha sido muy mezquino con la Consti-
tucion de 1991, a pesar de que al menos unos 15 miembros de la Constituyente,
en distintos momentos, han tenido la oportunidad de ser parte del drgano legisla-
tivo. Esa percepcion es a tal punto cierta, que Gustavo Zafra Roldan piensa que:

El Congreso nunca ha sido amigo de la Constitucién de 1991, y eso me pare-
ce una increible falta de vision historica, porque si se hace una lectura objetiva
de ella, si se compara con lo que venia hasta 1990, el gran ganador es el
Congreso, entre otras razones, con la prohibicion de delegar en el Presidente
su facultad legislativa para expedir codigos, leyes marcos, leyes estatutarias.
Son materias donde se dice que es el Congreso el que tiene que legislar y no
el Presidente. Le explico a mis alumnos que cuando egresé de derecho en
1971, todos los cddigos eran decretos leyes, y eso mostraba un sectarismo
presidencial increible. Ahora, obviamente el Congreso legisla con todas las
complicaciones y las dificultades que supone desarrollar con armonia una ley
hecha por 266 personas, pero eso es mas democratico, sin duda alguna.

Por supuesto que todas las reticencias del Congreso hacia la Constitucién, si en
efecto las hay, es necesario mirarlas a la luz de un hecho muy evidente: la Constitu-
cion de 1991 fue expedida contra el Congreso de la Republica. De una parte, porque
este organo desde hacia casi 20 anos venia dando inveteradas muestras de su
incapacidad para generar la necesaria reforma constitucional y de la otra, porque se
tenia el temor de que ese Congreso iba a desmontar los logros alcanzados en 1991.
Infortunadamente la Asamblea Constituyente, en un gesto de enorme ingenuidad
politica, se limit6 a revocar el Congreso, pero dejo abiertas las condiciones para que
éste se reprodujera de forma inmediata, con los mismos actores, como en efecto
ocurrio, y dotado, como estaba, de una alta capacidad contrarreformatoria.

Ahora bien, de nuevo Gustavo Zafra tiene otra percepcion sobre este particular
modo de ser de la Constitucion:

Creo, sinceramente, y lo voy a decir un poco retéricamente, que la Constitu-
cion es, de alguna manera, una Constitucién de himen complaciente porque
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admite reformas constitucionales por muchos procedimientos. Esa fue una
gran sabiduria de la Constitucion de 1991, cuando se la compara con la
Constitucion de Rionegro de 1863, que se predic6 irreformable. La de 1991
facilita mucho los procesos de adaptacion a los cambios. Por ejemplo, de-
fiendo a capa y espada dos importantes reformas que se le hicieron a la
Constitucion. Una, la de la Fiscalia General, para implantar un pleno sistema
acusatorio, no el hibrido que habia quedado. Y segundo, la reforma del
sistema de partidos, que me parece una gran reforma hecha por el mismo
Congreso, que prueba que cuando éste quiere trabajar seriamente, lo hace.
A nosotros el sistema de partidos se nos quedo a medio hacer en la Cons-
titucion, porque ni el M-19, ni Salvacion Nacional dejaron trabajar el tema,
porque como movimientos politicos nuevos no les convenia. Pero lo que
hizo el Congreso en su reforma al sistema de partidos, la ley de bancadas,
la disciplina, el tratar de poner orden en una democracia representativa, me
parece muy importante y eso va a permitir, de pronto, llegar a un modelo
como lo ha previsto el presidente Lopez, de democracia parlamentaria, si
logramos tener partidos y bancadas serias. Lo primero es tener partidos
fuertes, y después, buscar nuevos modelos, que puede que Colombia esté
necesitando, porque pienso que los cesarismos presidenciales no le convie-
nen a una sociedad contemporanea del siglo XXI.

9.4 La Corte Constitucional: ¢guardian de la Constitucion?

En estos veinticinco anos de funcionamiento, la Corte Constitucional ha resul-
tado ser una institucion cardinal para el desarrollo de la Constitucion de 1991,
pues ella ha tenido la oportunidad de pronunciarse permanentemente sobre los
aspectos mas variados de la Ley Fundamental a través de las numerosas sen-
tencias de tutela e inconstitucionalidad. De las primeras, entre 1992 y 2016
resolvio 17818 y de las segundas en el mismo lapso fueron 6098, para un total
de 23916 pronunciamientos. Logicamente, semejante cimulo de actividad le ha
permitido, entre grandes aciertos y evidentes errores, delimitar y contornear los
alcances del pacto constituyente de 1991.

Gracias a esa ingente labor, hoy la percepcion social que hay sobre la Corte
Constitucional es de mucha estima, la cual es una opinion compartida por algu-
nos de los constituyentes. Asi, sobre esta cuestion resulta muy valioso el testi-
monio de Jaime Arias Lopez, cuyo testimonio nos ayuda a evaluar el contexto en
el que se ha desenvuelto este Tribunal:

La primera Corte Constitucional para mi fue la mas fiel intérprete desde el
punto de vista de la filosofia y el espiritu de la Constitucién de 1991. Esa
primera Corte tuvo unos representantes que eran consumados, que abrieron
el camino, que entendieron muy bien. Alli hubo asesores de la Constituyente
como Ciro Angarita y Vladimiro Naranjo, hubo posteriormente miembros de
la Constituyente como Hernando Herrera Vergara y uno ve ahi un espiritu.



Pero luego viene un momento donde hay un protagonismo politico de la Corte
Constitucional y donde hay una confrontacién de poderes para que a través
de la supremacia de la Constitucion también se establezca la supremacia
de las cortes. Ese no fue nuestro espiritu. Nuestro espiritu fue quitarle a la
Corte Suprema de Justicia las funciones constitucionales que tenia para que
quedara como Organo supremo en materia de casacion civil, penal, laboral,
etc. Al Consejo de Estado se le conservaron unas funciones constitucionales
de control de legalidad, etc., y no vimos ningun problema en que las pudiera
seguir ejerciendo. Pero la guardia de la Constitucion habia que entregéarsela a
una nueva institucion, porque el esquema que se traia de cuatro magistrados
en la Corte Suprema de Justicia, era un poco exiguo por mas competentes e
ilustrados que fueran los juristas que alli estuvieran. Nosotros queriamos un
organo que tuviera una mayor representacion, que solamente se dedicara ala
Constitucion y que pudiera desarrollarla desde el punto de vista de su guardia
e integridad. Esa fue una de las votaciones dificiles que tuvimos y, si mal no
recuerdo, la hicimos por medio de tarjetdn. En fin, creo que la Corte le ha
hecho mas bien que mal al pais. Si ha habido excesos, porque los ha habido,
ellos tendran que ir decantandose con el tiempo.

Pero no faltan constituyentes que piensan lo contrario en relacion con el des-
empeno de este alto tribunal, al menos en sus primeros anos. Tenemos asi que
Hernando Londono Jiménez, sostiene que:

La conducta ominosa de la primera Corte Constitucional produce un des-
engano juridico tan grande, que no puedo sino calificarla de prevaricadora,
porque habiéndole confiado la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion, resolvio desconocerla, darle la espalda o arrojarla al cuarto de
sanalejo, por desechable, por estorbosa, por impedir la realizacion de sus
tesis fascistas, porque no les permitia hacerle venias a los principios retar-
datarios incubados en la Casa de Narifo. Lo digo a sabiendas de la respon-
sabilidad intelectual, académica y juridica que asumo con esa afirmacion tan
categorica, porque esa Corte que fue transitoria y esperaba su reeleccion,
fue capaz de declarar exequibles todos los decretos dictados al amparo de la
primera conmocion interior. La frustracion por ese abierto ataque a la Carta
Magna, ataque llevado a cabo nada menos que por quienes tenian la obliga-
cion de preservarla y defenderla, desatd la indignada critica de uno de sus
magistrados, Ciro Angarita Baron, quien dijo, apostrofandola: ‘Es frustrante en
alto grado, por decir lo menos, que sea precisamente la Corte, vale decir, la
guardiana de la integridad y supremacia de la Constitucion, la misma que en
su primer fallo declara a todos los vientos que las aspiraciones de millones de
colombianos al normal funcionamiento de sus instituciones juridicas y dentro
de los marcos propios de la nueva legalidad, estan aun lejanas’.

Esa Corte, de ingrata memoria, carecié de grandeza historica, traiciond
los mandatos recibidos por la Carta Fundamental, golpe6 con fiereza el
Estado de Derecho y mancilld la tradicion civilista de Colombia. La exequi-
bilidad de dichos decretos resultaba imposible constitucionalmente, porque
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no se habia cumplido el requisito constitucional de una Ley Estatutaria que
reglamentara los estados de excepcion. Y hasta donde llegd su arrodilla-
miento, no solo frente al Ejecutivo sino también al Legislativo, que después
declard exequible el articulo de una Ley que abolia el habeas corpus, que
desnaturalizé la institucion al decir que solo se podia intentar ante el mis-
mo funcionario que conocia del proceso, cuando la garantia constitucional
consistia precisamente en ejercerlo ante un funcionario judicial distinto para
conocer sobre la viabilidad o no de la libertad. Siempre las raposas juridi-
cas, con su patologico leguleyismo, se valieron de eufemismos, de tacticas
perversas para desconocer el mandato constitucional del habeas corpus,
el cual quisimos elevar a rango constitucional para precaverlo de leyes y
decretos arbitrarios y autoritarios.

En una perspectiva temporal mas amplia, hay muchos sectores de la doctrina,
y aun de la propia rama judicial, que vienen acusando a la Corte Constitucional,
que es un poder constituido, de estar desvirtuando, en el marco del ejercicio
de sus funciones como guardiana de la Constitucion, los limites que a ella le
impuso el constituyente en 1991. Los asuntos mas relevantes, y por ello mas
arduamente debatidos, han girado alrededor de temas como el alcance de la
Accidn de Tutela, la procedencia de ésta contra sentencias judiciales, la teoria
del precedente judicial, el aborto, la eutanasia, el consumo de la dosis minima
de estupefacientes y frente a los homosexuales, sus derechos patrimoniales
con la parejas, la adopcion y el matrimonio. Todas estas son cuestiones en
las que el Alto Tribunal pareciera no acoger de la manera mas ortodoxa los
lineamientos del constituyente de 1991, entre otras razones, porque desde un
momento muy inicial, la Corte desecho el criterio histérico como herramienta
de interpretacion.

El alcance de los derechos cuya vulneracion puede invocarse en la accion de
tutela fue una primera y muy dura polémica, que ya se encuentra superada.
La cuestion fundamental radicaba en saber si la eficacia de este mecanismo
extraordinario de proteccion judicial de derechos fundamentales iba mas alla
de los derechos estipulados en el Capitulo 1 del Titulo Il. Pero de forma bas-
tante temprana la Corte rechazo el criterio hermenéutico de la ubicacion siste-
matica y acogiod una tesis mas amplia, segun la cual, en esta materia nuestra
Constitucion es asistematica y los derechos se encuentran diseminados a lo
largo del texto. Es necesario acotar, ademas, que este caracter asistematico
se extiende al hecho de que existen ciertos derechos cuyo reconocimiento
se produce en instrumentos internacionales a través del llamado bloque de la
Constitucionalidad.

Una cuestion mas ardua todavia, y cuya discusion no obstante no se encuentra
cerrada, esta referida al hecho de que, conforme a la interpretacion de la Corte



Constitucional, la accion de tutela alcanza también los pronunciamientos judicia-
les de cualquier nivel, incluso las sentencias, revestidas hasta ahora del solemne
atributo de la cosa juzgada. En este caso concreto, la tesis de la Corte parece
ir mas alla de lo que en su momento se propuso el Constituyente y para mayor
ilustracion, en esta materia resulta inapreciable el testimonio de Juan Carlos
Esguerra Portocarrero, quien afirma que:

La tutela no se concibié para que a través de ella pudieran impugnarse las
decisiones judiciales, es mas, durante todo el tiempo de las sesiones de la
Asamblea Constituyente hubo en el articulo un inciso que decia: la tutela no
podra utilizarse para efecto de impugnar las decisiones judiciales que hayan
hecho transito a cosa juzgada.?*

Ese mandato, sin embargo, finalmente no se aprobd.

Otro debate, también ya superado, aunque no suficientemente discutido, tiene
relacion con la pretension de la Corte de convertir en obligatorios los pronun-
ciamientos judiciales, y de manera muy particular los suyos, esto es, introducir
en nuestro ordenamiento la teoria del precedente judicial, contra lo que en una
redaccion mas o menos diafana consagra el art. 230 de la Constitucion, segun el
cual, en el sistema juridico colombiano la jurisprudencia s6lo opera como fuente
auxiliar del Derecho.

Por ultimo, la Corte abrid otro frente de discusion con su tesis de la sustitucion
de la Constitucién. Segun este parecer, y contraviniendo lo dispuesto en el art.
374 de la Constitucion, los poderes de reforma del Congreso de la Republica son
limitados, pues hay un catalogo implicito de temas cuya reforma le esta vedada
al constituyente derivado y solo le competen al constituyente originario. Entre
estos temas limitados, claro esta, se encuentra el sistema de aseguramiento
de la supremacia normativa de la Constitucion, es decir la reforma de la propia
Corte Constitucional. Sobra decir que ese catalogo implicito lo ha determinado
la Corte a partir de pronunciamientos puntuales.

Muy critico frente a esta forma de proceder de la Corte Constitucional resulta el
testimonio de Augusto Ramirez Ocampo, quien al efecto afirma que:

Pretender que un organismo como la Corte Constitucional, integrada por
nueve eminentes y jovenes ciudadanos colombianos, le senale la compe-
tencia al Congreso de la Republica es absolutamente inadmisible. Entre
otras cosas, porque nosotros nunca quisimos establecer una democracia
directa, y todos los sistemas consagrados para reformar la Constitucion y

204 Esguerra Portocarrero, Juan Carlos. “Lectio Inauguralis: La lucha por los derechos”, en Criterio Juridico
N° 3, 2003, Pontificia Universidad Javeriana Cali, p. 147.
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para otros temas en que le damos una injerencia muy importante al pueblo,
pasan siempre por el cedazo del Congreso, incluyendo la convocatoria de
una Asamblea Nacional Constituyente, punto en el que también se equivoca
la Corte, porque dice que una Asamblea Constituyente si es una consulta
directa al pueblo y que podria, por lo tanto, proceder a una sustitucion de
la Constitucion, cuando esta explicito en la Constitucion que en el momento
en que se convoca una Asamblea Constituyente, es el Congreso el que le
senala su duracion, sus competencias y sus integrantes, es decir que es,
como fuimos nosotros, una Asamblea Constituyente constituida.



10. LA CONSTITUCION: (¢UN NUEVO CAMPO
DE BATALLA?

Las evidencias presentadas en los capitulos precedentes, hablan claramen-
te del escaso y muy menguado valor normativo que en muchos aspectos
ha alcanzado el texto constitucional de 1991, lo cual resulta una evidente
paradoja, no s6lo por el amplio consenso que ella representaba, sino por el
hecho de que ella fue recibida por algunos sectores académicos con gran
optimismo. Demasiado, pareciera, si nos atenemos a lo que de ella se ha
dicho:

El 4 de julio la Asamblea Constituyente proclamo una nueva Constitu-
cién. Hubo un cambio trascendental en la ley fundamental de la Repu-
blica. Su estructura es diferente. También lo son su extension, su re-
daccion y su nivel de generalidad. Nacieron nuevas instituciones. Otras
fueron abolidas o reformadas. Se promulg6 una nueva Constitucion mas
moderna, sin duda, pero que recoge los grandes aportes de los juristas
que han sido orgullo de este pais de leyes.?%

En otra parte, el mismo autor de la cita anterior agrega que con la derogato-
ria de la Constitucion de 1886 se dejaba atras un viejo orden y que por ello
su expedicion, “[...] mas que un funeral fue una verdadera fiesta signada con
el sello de la esperanza”?°¢ Ese alborozo fue tan generalizado que, finalizada
la Asamblea, el gobierno levant6 el estado de sitio que venia rigiendo en el
pais desde 1984, bajo el supuesto que: “las transformaciones democraticas
y el fortalecimiento de las instituciones han creado un nuevo orden politico
propicio para que todos los colombianos convivan en paz” segun se expresa-
ba en el decreto respectivo. Sin embargo, veinticinco anos después se sabe
bien cual fue el alcance de esa quimera.

A la luz de afirmaciones como la que antecede, queda facil comprender que la
Constitucion de 1991 nos haya sido presentada como:

205 Cepeda Espinosa, Manuel José. “De la nueva Constitucion al nuevo constitucionalismo”, en Hojas Universi-
tarias V. IV. N° 37, Universidad Central. Bogota, diciembre de 1991, p. 79.

206 Cepeda Espinosa. Polémicas... Op. cit. p. 414,
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[...] una Constitucion progresista, antiformalista, el origen del nuevo
derecho, de textura abierta, garantista, vanguardista, tanto por los
derechos fundamentales que consagro, como por la figura del Estado
social de derecho que lo respalda y por el esquema de democracia
participativa que propiciaba. Todos esos elementos le han servido, so-
bre todo al espiritu juridico, para defender la idea de una Constitucion
altamente emancipatoria —los mas optimistas incluso la definen como
contrahegemonica-, sin duda el producto mas acabado de la concien-
ciajuridica latinoamericana, que nuestros jurisconsultos, ademas, des-
precian —a buena parte del resto de esa conciencia juridica en América
Latina— por considerar que Colombia es potencia juridico-tedrica en el
continente.20”

Resulta entonces muy evidente que existe un cierto caracter triunfalista
en quienes se empenan en afirmar que la Constitucion de 1991 en materia
juridica supone la practica refundacion de la sociedad. Se trata del auto-
proclamado “nuevo derecho”, que ha pretendido, desde una perspectiva
bastante creacionista, desconocer la larga tradicion juridica de la Republi-
ca. Asi pues, este movimiento, posicionado desde la privilegiada ubicacion
que le otorga la Corte Constitucional, a partir del fundamentalismo con el
que defiende los principios de la Carta de 1991, se ha convertido en un ele-
mento determinante para que, a lo largo de los primeros anos de vigencia
de la Constitucién, se hubiese dificultado la pacifica recepcién del nuevo
ordenamiento que ella proponia. Esto, a la postre, ha venido a generar un
inédito campo de batalla constitucional, el del mundo juridico, en el que
el objeto central de la disputa entre el nuevo y el viejo derecho ha sido la
Constitucion.

Vistas asi las cosas, parece admisible decir que como reaccion a esta mi-
rada triunfalista, se haya producido un cierto animo revanchista de determi-
nados sectores del mundo juridico nacional, tal como queda patente en la
siguiente afirmacion de Hernando Londono Jiménez:

Promulgada la Carta Politica, los nostalgicos de la Constitucion de
1886 enfilaron sus baterias contra ella, diciendo unas veces que era
muy extensa, y otras, se dolian dizque porque era demasiado garan-
tista, ademas del grave inconveniente de recortarle muchas faculta-
des al ejecutivo. Les dolia sin duda este grandioso capitulo sobre los
Derechos Fundamentales y los caminos juridicos para protegerlos y
hacerlos valer. Y como querian una dictadura constitucional en ma-
nos del Presidente de la Republica, se lamentaron que le hubiéramos
recortado todos los poderes de los cuales disfrutaba, principalmen-
te en materia de legislacion con motivo de los estados de excepcion

207 Mejia Quintana. Op. cit. p. 148.



y en la expedicion de cddigos judiciales. Incluso un senador de la
Republica, un tal Gerlein Echavarria, cuando se planted por primera
vez en la Constituyente la idea de revocar el mandato parlamentario
gritd por los medio de comunicacion que primero tenian que pasar
por sobre su cadaver.2°8 Después, ante la realidad de los hechos, lan-
z0 el alarido de que era preciso derogar la nueva Constitucion. Pero
ese era un politico amargado porque se quedaba sin curul.

Por otro lado, tenemos un jurista, nada menos que de la talla inte-
lectual y juridica de Luis Carlos Sachica, obligado por su calidad
de constitucionalista, de catedratico de la materia, de tratadista,
a estudiar la nueva Carta Politica para interpretarla con honestidad
mental, para saberla ensenar a sus alumnos, para divulgarla a través
de sus obras juridicas. Pero no procedid asi, porque abusando de
su autoridad en la materia fue capaz de decirle al pais lo siguiente:
‘Le tenemos miedo a las viejas palabras que se evaporaron ante la
guerrilla y el crimen organizado. Autoridad, ley, orden, justicia, de-
ber, buenas costumbres, moralidad, desterradas de la Carta consti-
tucional para inaugurar la nueva jerga: mecanismos de participacion,
sociedad civil, estado social de derecho, humanitarismo’. Ante la in-
dignacién que esa parrafada grotesca me produjo, llegué a decir que
si eminentes figuras de la cultura juridica y formacion académica de
un Sachica son capaces de tantas inexactitudes y tergiversaciones
de la Carta Fundamental, no es de extrafiar que a otros niveles se
expresen los mismos o peores conceptos. Decir que todos esos va-
lores y principios los desterramos de la Constitucion, es una afrenta
alaverdad y un terco insulto a una Constitucion que, si por algo vale
la pena, es porque proclama y defiende lo que obcecadamente le nie-
ga el insigne constitucionalista que se deleitaba haciendo terrorismo
juridico contra la Carta Magna.

Las anteriores duras apreciaciones del exconstituyente Londono Jiménez
se pueden corroborar a partir de las afirmaciones del propio Luis Carlos
Sachica:

El ‘revolcon’ institucional de 1991 no trajo la paz, ni la modernizacion
administrativa, ni las autonomias descentralizadoras, ni la renovacién
del Congreso, ni la depuracién de la justicia [...] La democracia parti-
cipativa —el pueblo en acto— esta en hibernacion desde 1991 y no ha
podido producir la resurreccion del soberano.?%®

208 Es curioso que esta afirmacion, o una semejante, le sea imputada por cada uno de los constituyentes a
diferentes personajes de la vida politica nacional de entonces, como: Gerlein Echevarria, Holguin Sardi, Iragorri
Hormaza y Santofimio Botero.

209 Sachica. Del malestar... Op. cit. pp. 122y 123.
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Y si bien no le falta razén, tampoco se puede caer en el fetichismo norma-
tivo, segun el cual las disposiciones juridicas tienen vida por si mismas.
Simplemente se trata de poner de presente que en el marco de ese gran
consenso social que condujo a la Constitucion de 1991 se incurrié en una
serie de errores de diseno institucional que hoy practicamente han dado
al traste con los que en su momento fueron los mejores propositos de ese
gran esfuerzo colectivo.

Pero la mejor expresion de este enfrentamiento entre el viejo y el nuevo derecho
es el llamado “choque de trenes” entre las altas cortes, que se ha dado por la
inadecuada definicién institucional en relacion con el érgano que esta llamado a
servir como 6rgano de cierre del sistema juridico. A esta situacion se llego, en
gran parte, porque como ha dicho Horacio Serpa Uribe, prevalecio cierto princi-
pio de lealtad, algo de elegancia politica de los constituyentes en relacion con la
Corte Suprema:

Hubo varios momentos para decir que la verdadera Corte Suprema iba a ser
la Corte Constitucional, porque era la que iba a decir la Ultima palabra sobre
la legislacion constitucional, que es la que prima en el pais. La idea era que
la Suprema se convirtiera en ‘Corte de Justicia’. Pero hubo una discusion
y primo el criterio de que sin el aporte de la Corte Suprema, no hubiera
habido Constituyente, porque fue la que interpretéd la convocatoria que se
hizo desde el gobierno del presidente Barco y le dio la exequibilidad a esos
decretos. Entonces dijimos que no podiamos quitarle la cabeza a quienes
prohijaron la realizacion de la Asamblea.

Esta es una versidon que resulta bastante coincidente con la de Maria Teresa
Garcés Lloreda, que nos ofrece la siguiente vision sobre el origen del asunto:

Yo habia presentado en mi proyecto la creacion de la Corte Constitucional.
Pero la AD-M19 no estaba de acuerdo, entre otras razones, porque José
Maria Velasco, que también era de la Alianza, venia de la Corte Suprema y
tenia un gran convencimiento y un compromiso personal de que el control
de constitucionalidad continuara en ella. Creo, ademas, que habia una espe-
cie de compromiso con la Corte Suprema, no sé si expreso o tacito.

En esa misma linea apunta la opinion de Alvaro Echeverri Uruburu:

En el tema del tribunal constitucional, en particular, algunos defendiamos
la tesis que debia estar por fuera de la rama judicial, como un érgano su-
premo, al estilo aleman por ejemplo, con una superior jerarquia a cualquier
otro tribunal y con el monopolio absoluto del control constitucional. Pero
esa pelea la perdimos porque en el seno de la Constituyente habia mucho
defensor de la Corte Suprema y del Consejo de Estado. Entonces, simple-
mente, nos ganaron el debate y consintieron que la Corte Constitucional se



creara como una concesion a quienes la defendiamos, a cambio de que
nosotros aceptaramos que esa Corte iba a ser igual a las demas. Ese es el
gran problema de los consensos. Como en ellos uno no puede imponer sus
tesis y tiene que ceder, y a su vez el otro también cede, entonces se pierde
claridad, coherencia y a veces se pierden los propdsitos. Obviamente, ese
fue el gran error de la Constituyente, haber creado el tribunal constitucio-
nal, y no colocarlo por fuera de la rama judicial, como un 6érgano supremo
que participa en la direccién del Estado, un érgano constitucional, como se
autoproclama el tribunal constitucional aleman, con una garantia superior,
y cuyas decisiones son vinculantes para todas las demas instancias. Pero
eso no quedod asi y entonces ahi engendramos los vicios, los choques, los
conflictos, porque, finalmente, son conflictos de vanidades: una Corte Su-
prema que no se siente inferior a la Corte Constitucional y un Consejo de
Estado que tampoco se siente inferior. Y como desde el punto de vista de
la definicion constitucional estan al mismo nivel, no pueden aceptar que
sus fallos sean revocados, bajo el principio de que no es aceptable que un
organo igual revoque mis decisiones.

Sin embargo, para Luis Guillermo Nieto Roa esta confrontacion carece de funda-
mento desde una posicion logica a partir de los enunciados de la Constitucion:

Creo que no deberia haber conflicto desde el punto de vista institucional, ni
desde el punto de vista de las normas constitucionales. Y si se ha presenta-
do, ha sido en razon de vanidades, porque las altas cortes no quieren ceder
a la realidad de que ya no son tan altas. Cuando se creo la Corte Consti-
tucional habia la propuesta de que la Corte Suprema se llamara Corte de
Casacidn, pero cuando vino a discutirse el tema, algunos consideraron que
no valia la pena cambiarle el nombre. Pero si la llamamos Corte Suprema de
Justicia, los magistrados se van a sentir supremos y por lo tanto, no van a
aceptar la posibilidad de que haya otra institucion del poder judicial que les
pida cuentas. Creo que hay que cambiarle el nombre de Corte Suprema de
Justicia por el de Corte de Casacion. Aqui deberiamos darle a las cosas el
nombre que es, para que entiendan que hay un poder disciplinario que es
el Consejo Superior de la Judicatura, y que hay un poder superior que es la
Corte Constitucional, que puede revisar una sentencia cuando hay violacion
de derechos fundamentales. Asi que constitucionalmente si hay un poder
por encima y es el que tiene que ver con la norma de normas, y no hay una
norma por encima ella, entonces es un asunto de logica.
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11. EPILOGO. LA AUSENCIA DE SENTIDO CONSTITUCIONAL,
UNA POSIBLE EXPLICACION

Desde la sola perspectiva de la suerte que han corrido los constituyentes en estos
veinticinco anos de vigencia del Texto, podria pensarse que la muerte violenta
de Alvaro Gomez Hurtado, el suicidio de Maria Mercedes Carranza,?° el prolon-
gado exilio de Aida Abella y la larga condena a prision de un exconstituyente tan
emblematico como Francisco Rojas Birry por su responsabilidad en el delito de
cohecho propio cuando fue personero de Bogota, son una muestra fehaciente
de que ese pacto de paz que se esperaba iba a ser la Constituciéon de 1991, a
pesar de sus muchos y muy notorios logros, todavia no resulta suficiente como
herramienta que sirva para desatar definitivamente esa tela de Penélope en que
desde hace 200 anos se ha convertido el proceso constituyente en Colombia. Y
esta es una sensacion de escepticismo que tal vez quede bien resumida cuando
la exconstituyente Maria Terea Garcés Lloreda dice que “No veo que el pais vaya
para ninguna parte”.

Por otra parte, también resulta muy notorio el escaso éxito politico de algunos
de los actores fundamentales que ayudaron a la culminacion de ese texto. Asi
pues, la desaparicion de los grupos politicos Alianza Democratica M-19 y Salva-
cion Nacional, asi como la incapacidad de dos de los mas indiscutidos lideres de
ese cuerpo (Antonio Navarro y Horacio Serpa), por alcanzar la Presidencia de la
Republica. Son hechos que a la luz de la historia tienen un hondo significado poli-
tico y siembran un cierto aire de frustracion que es expresado por varios de los
constituyentes. Asi por ejemplo, Jaime Arias Lépez afirma que:

Me duele mucho tener que admitir que nuestra sociedad no tiene volun-
tad de cambio y lo pude constatar en mis dialogos con los diferentes ac-
tores de la sociedad civil y del gobierno mismo y de sus instituciones,
pues se observaba que habia un interés claro de cada uno por conservar
sus privilegios. En Colombia no hay una voluntad clara de hacer una real

210 Este, que es un acto tan intimo, se refiere aqui por la sola razon de que las versiones mas autorizadas
atribuyen esa decision a la profunda conmocion que produjo en la poeta la muerte de su hermano a manos de
un grupo guerrillero.
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redistribucién de oportunidades, de establecer un verdadero régimen de
igualdades, que la democracia realmente se pueda ejercer con la plenitud
de las garantias.

Pues bien, la ausencia de sentido constitucional de nuestra sociedad puede
ser una posible explicacién a esta inveterada incapacidad para la aceptacion
plena de un verdadero orden democratico y constitucional. En relacion con
esta realidad, apropiadamente dijo en su momento Carlos Restrepo Piedrahi-
ta, a propdsito de la celebracion del centenario de la Constitucion de 1886,
que era deplorablemente infimo el grado de conciencia en relacion con la
necesidad de instruccion civica para los colombianos. Segun sus palabras,
eso habia llevado a que de todos los sentimientos que pueden caracterizar
una sociedad, el menos desarrollado en Colombia fuera el sentimiento cons-
titucional.?!! En sentido similar, el constitucionalista espanol Francisco Rubio
Llorente ha dicho, con bastante razén, que la aprobacion de una Constitucion
no es mas que una hipdtesis de Constitucion y ella sera una realidad viva cuan-
do los ciudadanos la hagan eficaz.?'? Por eso, mientras el ciudadano comun no
se la apropie, la eficacia de la Ley Fundamental estara en entredicho, los dere-
chos que ella garantiza seran simples enunciados y la efectiva ejecucion de la
misma quedara supeditada a la buena voluntad de los poderes estatales, que
actuaran a su arbitrio frente a unos individuos inermes en muchas ocasiones,
pero las mas de las veces simplemente indolentes.

A la luz de las anteriores afirmaciones, parece quedar claro que uno de los
elementos fundamentales para alcanzar la viabilidad de una Constitucion es
la conformacion de un profundo compromiso con ella, algo asi como lo que
los norteamericanos llaman patriotismo constitucional. En esta tarea la gran
protagonista debe ser la sociedad civil, pues es ella la encargada de canalizar
las protestas y ejercer las presiones que evitan que se desvirtuen los logros
alcanzados. Pero para ello se requiere una sociedad civil mas organizada,
plenamente mentalizada de sus derechos y conectada consciente y emocio-
nalmente a los valores y decisiones constitucionales y a la participacion politi-
co-social que le permiten su realizacion como ciudadanos en una democracia
ajustada al derecho. En fin, una sociedad cuyas instituciones politicas susciten
en el pueblo el sentimiento constitucional y la firme adhesion a los principios
contenidos en la Ley Fundamental.?3

211 Restrepo Piedrahita, Carlos. Constituyentes y constitucionalistas... Op. cit. p. 29.
212 Rubio Llorente, Francisco. La Forma del Poder. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, p. 73.

213 Dugas, John (Comp.). La Constitucion de 1991 ;Un pacto politico viable?, Universidad de los Andes,
Bogota, 1993, p. 43.



Desde esta perspectiva, no resulta extrano, entonces, que la Constitucion haya
recogido una disposicién que pretende poner remedio a esta situacion. Se trata
del art. 41, que ordena que:

En todas las instituciones de educacion, oficiales o privadas, seran obliga-
torios el estudio de la Constitucién y la Instruccion Civica. Asi mismo se
fomentaran practicas democraticas para el aprendizaje de los principios y
valores de la participacion ciudadana. El Estado divulgara la Constitucion.

Este precepto ha sido desarrollado por la ley 107 de 1994, que en su art. 1
exige cursar cincuenta horas de estudios constitucionales para obtener el titulo
de bachiller; mientras que la Ley 30 de 1991 ha dispuesto en su art. 128 que:

En todas las instituciones de Educacion Superior, estatales u oficiales, priva-
das y de economia solidaria, seran obligatorios el estudio de la Constitucion
Politica y la instruccion civica en un curso de por lo menos un semestre. Asi
mismo, se promoveran practicas democraticas para el aprendizaje de los
principios y valores de la participacion ciudadana.

Ojala que estas medidas se conviertan en la semilla que permita que la Cons-
tituyente de 1991, ese enorme y esperanzador esfuerzo colectivo, no vaya a
terminar cayendo en la vieja trampa nacional de que todo se cambia para que
todo siga igual, la cual es una realidad siempre presente en nuestro modelo ins-
titucional, tal como lo ha denunciado Valencia Villa:

Existe una relacién inversamente proporcional entre el nimero y la frecuencia
de las cartas y enmiendas expedidas y adoptadas, y la calidad e intensidad de
las transformaciones por ellas introducidas en la economia, la politica, la cul-
turay la vida cotidiana de Colombia y los colombianos. Probablemente ningln
otro pais latinoamericano ha cambiado mas su aparato normativo que Colom-
bia, y probablemente ningun otro pais latinoamericano ha cambiado menos
sus instituciones politicas que Colombia. En suma, el reformismo constitucio-
nal es un operador del continuismo politico y social. Opera como un auténtico
fetichismo juridico, en el sentido de que reifica los lazos intersubjetivos y los
convierte en moneda contractual, materia prima para la produccién de poder
que es a la vez capital politico y valor ideoldgico. Y actia también como un
verdadero machismo juridico puesto que la mitoldgica voluntad del constitu-
yente y legislador se erige en una instancia de enrarecimiento de todas las
relaciones y de anulacién de todas las contradicciones.?!*

Estos temores parecen confirmarse a partir del hecho de que ésta, que es una
Constitucion que no acaba de consolidarse, ya esta siendo objeto de un agresivo
proceso de involucion constitucional, pues como dijo Kalmanovitz:

214 Valencia Villa. Op. cit. p. 44.
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[...] lo que plantea Uribe es un retorno a la Constitucion de 1886, pero la de
antes de las reformas de 1910. La extension del periodo presidencial hecha
posible por la reeleccion, las amplias prerrogativas para definir la composi-
cion de las Cortes, influir sobre los organismos de control, determinar la in-
clinacion de la junta directiva del Banco de la Republica, el creciente control
de la ejecucion del gasto territorial, el retorno de la moral catdlica, todos
han contribuido a concentrar el poder en una presidencia imperial que por lo
mismo se torna despdtica e ineficiente. Hasta la estadistica ha sido someti-
da a los deseos narcisistas del presidente y de algunos de sus ministros.?

Solo resta esperar que, ante este incierto panorama, nuestro pais no esté avan-
zando por la misma senda de las embrionarias y siempre fracasadas democra-
cias de América Latina, porque entonces la alternativa, la de siempre, sera la
de acudir a otra asamblea nacional constituyente, que es la nueva formula, tan
socorrida como fallida, en la que estan cayendo los crecientes neopopulismos de
la region, particularmente en el area andina, donde desde 1990 Colombia, Perq,
Ecuador, Venezuela y Bolivia, se han aventurado a la utilizacion de este recurso
constitucional buscando siempre una transicion a la democracia. Pero, esas han
sido experiencias casi todas fallidas, pues, como advierte Alejo Vargas,

... en todos los casos anteriores hay una gran ilusion de cambio basada en
lo que podriamos denominar la utopia constitucional, lo que significa deposi-
tar en el proceso de expedicion de una nueva carta politica, las esperanzas
de cambios no solo en lo politico, sino en lo social y lo econédmico.?!®

Coherentes con esa realidad regional, afortunada o infortunadamente, en Colombia
cada dia se habla con mas fuerza de la necesidad de convocar una nueva Asamblea
Nacional Constituyente. Si ese proceso llega a darse, ojald que ese cuerpo sea el
escenario a partir del cual nuestra sociedad sea capaz de encauzar su destino por
una senda estable, de tal suerte que su devenir discurra de una forma mas ordenada
y, sobre todo, mas pacifica que la que ha vivido hasta ahora.

215 Kalmanovitz, Salomon. “La revision de la Constitucion de 1991”, El Espectador, semana del 19 al 25 de
noviembre de 2006, p. 22A.

216 Vargas, Alejo. “Refundar democracias”, El Pais, lunes 3 de diciembre de 2007, p. 11.
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Lista alfabética de los constituyentes

Aida Yolanda Abella Esquivel
Carlos Daniel Abello Roca
Jaime Arias Lopez
Jaime Benitez Tobon
Alvaro Cala Hederich
Maria Mercedes Carranza Coronado
Fernando Carrillo Flérez
Jaime Castro Castro
Marcos Chalita

_ Tulio Cuevas Romero
Alvaro Echeverry Uruburu
Raimundo Emiliani Roman
Juan Carlos Esguerra Portocarrero
Eduardo Espinosa Facio-Lince
Jaime Fajardo Landaeta
Orlando Fals Borda
Juan B. Fernandez Renowitzky
Antonio Galan Sarmiento
Maria Teresa Garcés Lloreda
Angelino Garzon
Carlos Fernando Giraldo Angel
Alvaro Gémez Hurtado
Juan Gomez Martinez
Guillermo Guerrero Figueroa
Helena Herran de Montoya
Hernando Herrera Vergara
Armando Holguin Sarria
Oscar Hoyos Naranjo
Carlos Lemmos Simonds
Alvaro Leyva Duran
Carlos Lleras de la Fuente
Rodrigo Lloreda Caicedo
Rodrigo Llorente Martinez
Hernando Londono Jiménez
lvan Marulanda Gémez
Francisco Maturana
Dario Antonio Mejia Agudelo
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Arturo Mejia Borda
Rafael Ignacio Molina Giraldo
Lorenzo Muelas Hurtado
Antonio José Navarro Wolff
Luis Guillermo Nieto Roa
Jaime Ortiz Hurtado
José Matias Ortiz
Mariano Ospina Hernandez
Carlos Ossa Escobar
Rosemberg Pabon Pabon
Alfonso Palacio Rudas
Misael Pastrana Borrero
Otty Patino Hormaza
Alfonso Pena Chepe
Jesus Pérez Gonzales Rubio
Guillermo Perry Rubio
Héctor Pineda Salazar
Guillermo Plazas Alcid
Augusto Ramirez Cardona
Augusto Ramirez Ocampo
Cornelio Reyes Reyes
Carlos Rodado Noriega
Abel Rodriguez
Francisco Rojas Birry
German Rojas Nifo
Julio Salgado Vasquez
Miguel Santamaria Davila
Horacio Serpa Uribe
German Toro Zuluaga
Carlos Holmes Trujillo Garcia
Diego Uribe Vargas
Alfredo Vasquez Carrizosa
José Maria Velasco Guerrero
Eduardo Verano de la Rosa
Fabio Villa Rodriguez
Hernando Yepes Arcila
Antonio Yepes Parra
Gustavo Zafra Roldan
Alberto Zalamea Costa



La adscripcion profesional de los constituyentes
que participaron en la Asamblea de 1991

40 abogados: Diego Uribe Vargas, Jesus Pérez Gonzélez, Julio Simon Salgado,
Misael Pastrana, Guillermo Guerrero, Helena Herran, Hernando Londono Jiménez,
Arturo Mejia Borda, Jaime Ortiz Hurtado, Juan B. Fernandez, Alvaro Gomez Hurtado,
Alvaro Echeverri Uruburu, Cornelio Reyes, Alfredo Vasquez Carrizosa, Carlos Holmes
Trujilo, Jaime Benitez Tobon, Carlos Lleras de la Fuente, Juan Carlos Esguerra,
Augusto Ramirez Ocampo, Carlos Lemos Simonds, Alvaro Leyva Duran, Francisco
Rojas Birry, Fernando Carrillo Florez, Raimundo Emiliani, Jaime Castro, Hernando
Yepes Arcila, Armando Holgin, Jaime Arias Lépez, Guillermo Plazas Alcid, Rodrigo
Lloreda Caicedo, Horacio Serpa Uribe, Gustavo Zafra, Hernando Herrera Vergara,
Luis Guillermo Nieto, Maria Teresa Garcés, Carlos Daniel Abello Roca, Oscar Hoyos
Naranjo, Fernando Giraldo Angel, Alfonso Palacio Rudas, José Maria Velasco Guerrero.

8 ingenieros: Juan Gémez Martinez, Alvaro Federico Cala, Guillermo Perry, Carlos
Rodado, Antonio Galan Sarmiento, Antonio Navarro Wolff, Mariano Ospina Hernandez,
Rafael Ignacio Molina.

4 economistas: Jaime Fajardo Landaeta, Carlos Ossa Escobar, Ivan Marulanda
Gomez, Miguel Santamaria Davila.

3 educadores: Aida Abella Esquivel, Abel Rodriguez Céspedes, German Toro Zuluaga.

3 médicos: Antonio Yepes Parra, Eduardo Espinosa Faciolince, Augusto Ramirez
Cardona.

2 arquitectos: Héctor Pineda Salazar, Otty Patino.

1 tecnoélogo: Angelino Garzon.

1 odontélogo: Francisco Maturana.

1 soci6logo: Orlando Fals Borda.

1 filésofa: Maria Mercedes Carranza.

1 administrador de empresa: Eduardo Verano de la Rosa.

10 no disponible: Lorenzo Muelas, Tulio Cuevas, Fabio Villa, Alberto Zalamea,

Rosemberg Pabodn, José Matias Ortiz Sarmiento, Marco Antonio Chalita, Dario Mejia
Agudelo, Alfonso Pena Chepe, German Rojas Nino.
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Listado de constituyentes y su adscripcion politica al
momento de la eleccion

CONSTITUYENTE PARTIDO POLITICO
Antonio Navarro Wolff AD M-19
Carlos Ossa Escobar AD M-19
Alvaro Leyva Duran AD M-19
Rosemberg Pabon Pabon AD M-19
José Maria Velasco Guerrero AD M-19
Maria Mercedes Carranza AD M-19
Maria Teresa Garcés Lloreda AD M-19
Héctor Pineda Salazar AD M-19
Fabio Villa Rodriguez AD M-19
Angelino Garzon AD M-19
Otty Patino AD M-19
Oscar Hoyos Naranjo AD M-19
German Toro Zuluaga AD M-19
Orlando Fals Borda AD M-19
Augusto Ramirez Cardona AD M-19
Abel Rodriguez AD M-19
German Rojas Nino AD M-19
Alvaro Echeverry Uruburu AD M-19
Francisco Maturana (no asumid) AD M-19
Marcos Chalita AD M-19
Alvaro Gémez Hurtado MSN
Carlos Lleras de la Fuente MSN
Raimundo Emiliani Roman MSN
Tulio Cuevas Romero MSN
Alberto Zalamea Costa MSN
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Cornelio Reyes MSN

Rafael Molina Giraldo MSN

Luis Guillermo Nieto Roa MSN

Alvaro Cala Hederich MSN

Carlos Daniel Abello Roca MSN

Juan Carlos Esguerra Portocarrero MSN

Misael Pastrana Borrero (renuncid) Conservador
Augusto Ramirez Ocampo Conservador
Mariano Ospina Hernandez Conservador
Hernando Yepes Arcila Conservador
Carlos Rodado Noriega Conservador
Rodrigo Llorente Conservador
Horacio Serpa Uribe Liberal
Guillermo Perry Rubio Liberal
Eduardo Verano de la Rosa Liberal
Jaime Castro Castro Liberal
Hernando Herrera Vergara Liberal
Jesus Pérez Gonzélez-Rubio Liberal
Jaime Ortiz Hurtado uc

Arturo Mejia Borda ucC

Carlos Lemos Simmonds Liberal
Diego Uribe Vargas Liberal
Alfredo Vazquez Carrizosa UP

Aida Avella upP

Juan Gémez Martinez Conservador
Hernando Londono Jiménez Conservador
Rodrigo Lloreda Caicedo Conservador
Miguel Santamaria Davila Conservador
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Julio Salgado Vasquez Liberal
Fernando Carrillo Flérez Hgs.rélstudintes
Antonio Galan Sarmiento Liberal
Helena Herran de Montoya Liberal
Juan B. Fernandez Renowitzky Liberal
Alfonso Palacio Rudas Liberal
Francisco Rojas Birry ONIC
Carlos Fernando Giraldo Angel Liberal
Armando Holguin Liberal
Eduardo Espinosa Faciolince Liberal
Carlos Holmes Trujillo Garcia Liberal
Miguel Antonio Yepes Parra Conservador
Gustavo Zafra Roldan Liberal
Guillermo Guerrero Figueroa Liberal
Jaime Benitez Tobon Liberal
Ivan Marulanda Gomez Liberal
Guillermo Plazas Alcid Liberal
Lorenzo Muelas Hurtado AICO
Jaime Arias Lépez Liberal
Constituyentes sin voto
CONSTITUYENTE MOVIMIENTO

Jaime Fajardo Landaeta

Ejército Popular de Liberacion

Dario Mejia

Ejército Popular de Liberacion

Valentin Gonzalez / José Matias Ortiz

Partido Revolucionario de
Trabajadores

los

Alfonso Pena Chepe

Movimiento Armado Quintin Lame




Comisiones

Al establecer su reglamento y organizacion, la Asamblea Constituyente se distri-

buyo en las siguientes comisiones permanentes:

e Comision Primera: principios, derechos y reforma constitucional.
e Comision Segunda: autonomia regional.
e Comision Tercera: reformas al Gobierno y al Congreso.
e Comision Cuarta: administracion de justicia y Ministerio Publico.

e Comision Quinta: temas econdmicos, sociales y ecoldgicos.

Partido politico Escafios | % Escafos | Votos % Votos
Partido Liberal 0 0
Colombiano (L) 24 35.76% 1.158.344 | 31,2%
Alianza Democrtica 19 27 1% 992 613 26.7%
M-19 (ADM-19) ' ' !
Movimiento de Salva-

cion Nacional (MSN) 11 15,7% 574.411 15,4%
Partido Social

Conservador y 10 12,8% 422110 | 11,4%
conservadores

independientes (C)

Movimiento Unidn 5 2 9y 115.201 31%
Cristiana (UC) 1270 ' 10
Unién Patridtica (UP) 2 2,9% 95.088 2,5%
Movimientos Indige- 0 0
nas (ONIC y AICO) 2 29% 54226 | 1,5%
Otros 0 0,0% 236,362 6,4%
Votos blancos 37.735 1.1%
Votos nulos 24.467

Total de votos escrutados 3.710.557
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